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Behorende bij het proefschrift 'Het specialiteitsbeginsel. Over de structuur van bestuursbe-
voegdheden, wetmatigheidvan bestuur en beleidsvrijheid' van Raymond Schlössels. 
1. Artikel I5 lid I onder b van de gemeentewet staat er niet aan in de weg dat een raadslid als 
voorzitter van een vereniging deze rechtspersoon in rechte vertegenwoordigt in een procedure 
tegen 'zijn' gemeente. 
2. Het feit dat de wedde van gemeenteraadsleden in een kleine gemeente beduidend lager is dan 
die van raadsleden in een grote gemeente is in strijd met artikel I van de Grondwet. 
3. In de Nederlandse Grondwet dient - naar analogie van artikel 80 lid I van het Duitse 
Grundgesetz- een 'Bestimmtheitsgebot' te worden opgenomen. 
4. Onder de beoefenaren van het staats- en bestuursrecht valt een onmiskenbaar 'postmoderne' 
stroming te onderkennen. 
5. De inhoud van TV-reclame is indicatief voor de mate van degeneratie van een menselijke 
samenleving. 
6. Het promoveren op stellingen, dat uit de middeleeuwen dateert, werd ingegeven door de 
gebrekkige mogelijkheden om manuscripten te vermenigvuldigen. In deze tijd van tekst-
verwerking, printers en sneldrukoffsetpersen is het (mede) promoveren op stellingen een 
anachronisme dat, naast het verdedigen van het proefschrift, géén wetenschappelijke functie 
meer vervult en daarom wellicht beter kan worden afgeschaft (zie ter adstructie van deze 
stelling, stelling 7). 
7. Uitgaande van het gegeven dat hout werkt, valt te verdedigen dat de beste stelling een houten 
stelling is. 
8. Het spreken over een 'wederkerige rechtsbetrekking' tussen een bestuursorgaan en een burger 
doet net zo vreemd aan als het spreken over een 'wederkerige rechtsbetrekking' tussen een 
verdachte en een strafrechter. 
9. De klachten over het onderwijs zijn begonnen toen de kweekschool zich 'pedagogische 
academie' ging noemen, de eerste klas van de lagere school 'groep drie' van de onderbouw 
werd en de Hogere Technische School haar naam veranderde in Technische Hogeschool. 
10. Mundus vult decipi; ergo decipiatur. 
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'Het enige wat we hebben om beginselen te funderen zijn argumenten' 
(A. Soeteman) 
Aan mijn ouders 
Een woord vooraf 
In het najaar van 1993 verruilde ik mijn baan als gemeentelijk beleidsmedewerker voor 
een Maastrichtse AIO-onderzoeksplaats naar het 'specialiteitsbeginsel'. Een overstap waar 
ik geen moment spijt van heb gehad. Het wetenschappelijke en collegiale klimaat bij de 
vakgroep publiekrecht van de Maastrichtse juridische faculteit stond daar garant voor. Dit 
boek is dan ook met plezier geschreven. Toch vormde het een opgave waarin uiteindelijk 
véél 'vrije' tijd is gaan zitten. 
Graag wil ik enige personen bedanken die bij de totstandkoming van dit proefschrift 
betrokken waren. Dat is natuurlijk in de eerste plaats mijn promotor Frits Stroink. Door 
zijn wijze van begeleiding heeft hij mij veel zelfvertrouwen gegeven om dit boek binnen 
een periode van ongeveer vier jaar af te ronden. 
Verder noem ik de leden van de leescommissie: Aalt-Willem Heringa, Leo Damen, 
Boudewijn de Waard, Henk Sirnon en Miehiel Heldeweg. Zij vormden zich binnen enkele 
weken een oordeel over het manuscript, waarvoor mijn dank. 
Dank gaat ook uit naar alle leden van de vakgroep Publiekrecht waarmee ik in de 
wandelgangen stevige discussies voerde over mijn onderzoek. Ofschoon er soms 
behoorlijke verschillen van mening bleven bestaan, werden mijn gedachten er door 
gescherpt. Een bijzonder wetenschappelijk klankbord vormde in dit verband de onder-
zoeksgroep Grondslagen en Beginselen van Publiekrecht (GBP). De discussies die ik in dit 
verband voerde met onder meer Twan Tak, Jos Teunissen en Henk Sirnon waren verdie-
pend. Ook de discussies met mijn kamergenoot en goede collega Eveline van der Linden 
waren altijd boeiend. 
Onmisbaar waren Bregtje Schwenke en Nettie Litjens die dit boek vorm hebben 
gegeven en de registers hebben verzorgd. Richard Neerhof en mijn zus Martine Schlössels 
dank ik voor het doorlezen van het manuscript. Wies Rayar vertaalde de samenvatting 
ervan in het Engels. 
Tot slot noem ik het bestuur van de gemeente Susteren. Doordat ik mijn Maastrichtse 
baan kon combineren met een gemeenteraadslidmaatschap verloor ik de bestuurspraktijk 
en de 'belangenafwegings' -problemen van iedere dag niet uit het oog. 
Een gedeelte van de literatuur ten behoeve van het schrijven van dit boek verzamelde ik 
aan het Max Planck Institut für ausländisches und öffentliches Recht te Heidelberg. Het 
literatuur- en jurisprudentie-onderzoek werd afgesloten op I november 1997. Met latere 
publicaties en jurisprudentie kon slechts incidenteel rekening worden gehouden. 
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Een eerste verkenning 
'Het bestuur is een ambtenorganisatie, dat wil zeggen het bestaat uit een veelheid van ambten, ieder met 
eigen taak en gebied. Dat wordt door bestuurders wel eens als lastig ondervonden en dan spreekt men van 
"verkokering" en roept om meer "coördinatie", doch hoe gegrond deze klachten soms mogen zijn, men moet 
er niet te snel van onder de indruk komen. Het zgn. "specialiteitsbeginsel" is nl. het behoud van de 
bestuurden en het behoort tot het wezen van het rechtsstatelijk bestuur. ' 1 
1.1 Verwarring: één reden voor onderzoek. .. 
Dit boek gaat over het specialiteitsbeginsel in het staats- en bestuursrecht. Voor de beoefe-
naren van het publiekrecht is dit geen onbekend beginsel. Het specialiteitsbeginsel brengt, 
kort gezegd, met zich dat een administratieve wet uitsluitend op haar eigen afgebakende 
terrein mag worden toegepast en bijgevolg niet mag dienen tot het bereiken van daarbuiten 
gelegen doeleinden.2 Bovendien mogen de in die wet neergelegde bestuursbevoegdheden 
niet voor een ander doel worden aangewend dan voor het doel dat de wetgever bij de toe-
kenning van deze bevoegdheden voor ogen stond.3 Op het eerste gezicht gaat het hier om 
een bekend en duidelijk gegeven dat geen aanleiding lijkt te geven voor een omvangrijk 
onderzoek. Maar dit is slechts schijn. 
Het specialiteitsbeginsel is in het hedendaagse Nederlandse bestuursrecht- verworden 
tot - een uiterst omstreden beginsel. Met name de vraag welke grenzen dit beginsel stelt 
aan de bestuurlijke plicht om in het kader van een discretionaire bestuursbevoegdheid 
belangen af te wegen houdt de gemoederen bezig. Ik sprak over een uiterst omstreden 
beginsel. Een korte greep uit de vele opmerkingen en verzuchtingen van auteurs kan deze 
uitspraak adstrueren.4 
Schreuder-Vlasblom stelde bijv. ' ... dat er in het Nederlandse bestuursrecht weinig 
kwesties zijn waarover méér verwarring bestaat dan over de betekenis van het specialiteits-
beginsel'. 5 Van Buuren is een vergelijkbare mening toegedaan. Volgens hem is het specia-
liteitsbeginsel 'Eén van de meest omstreden beginselen in het bestuursrecht...' 6 Simon, die 
zelf veel over het beginsel heeft gepubliceerd, signaleerde in dit verband een 'kakofonie 
1. A.M. Donner, Nederlands bestuursrecht, Algemeen deel, vijfde herziene druk, Alphen aan den Rijn 1987, 
p. 109. 
2. Ik ontleen deze algemene definitie aan: Van der Burg/Cartigny/Overkleeft-Verburg, Rechtsbescherming 
tegen de overheid, vijfde druk, Nijmegen 1985, p. 109-110. 
3. Vgl. F.A.M. Stroink, Algemeen bestuursrecht. Een inleiding, tweede druk, Zwolle 1996, p. 13. 
4. De cursiveringen in de navolgende twee alinea's zijn van mijn hand. 
5. M. Schreuder-Vlasblom, Het nieuwe bestuursprocesrecht, V AR-reeks 113 (verslag), Alphen aan den Rijn 
1995, p. 56. 
6. P. van Buuren, Belangen afwegen en het specialiteitsbeginsel, Awb-notities (11}, NJB 1995/12, p. 460. 
van meningen '. 7 Lamhers sprak over een 'worsteling' om te komen tot een juiste 
toepassing van het specialiteitsbeginsel. 8 En tot slot rekende Dam en de interpretatie van 
het beginsel tot de 'lastige actuele problemen van het bestuursrecht'.9 Het gegeven dat 
omstreden is welke belangen een bestuursorgaan in een belangenafweging op basis van een 
discretionaire bevoegdheid mag en moet betrekken ontlokte hem de uitspraak ' ... dat we 
veel meer aandacht zouden moeten besteden aan het specialiteitsbeginsel...' 10 Aan deze 
oproep van Damen is gevolg gegeven, want het specialiteitsbeginsel doet véél inkt vloei-
en. 11 Ook dit boek is daarvan een tastbaar bewijs. 12 
Dát de discussies over de uitleg van het specialiteitsbeginsel als zeer wezenlijk worden 
ervaren, blijkt o.m. uit de rechtsstatelijke impact van het onderwerp. In dit kader zijn 
nogal ferme uitspraken gedaan. Zo zou volgens Van Male het loslaten van het beginsel 
' ... een ongebreidelde uitbreiding van de bevoegdheden van het bestuur betekenen'. 13 En 
Stroink stelde onomwonden dat het loslaten van dit beginsel er al gauw toe zou leiden dat 
wij in een totalitaire maatschappij terechtkomen. 14 In dezelfde trant benadrukte Donner 
dat het bestuur geen 'albedil' mag worden. 15 Het zal dan ook weinig verbazen dat het 
specialiteitsbeginsel in de literatuur is omschreven als ' ... een van de meest wezenlijke 
grondbeginselen uit het bestuursrecht'. 16 Maar er kunnen kritische tegengeluiden worden 
waargenomen. Sommige auteurs lijken de rechtsstatelijke betekenis van het speciali-
teitsbeginsel in het hedendaagse bestuursrecht te relativeren. 17 Backes suggereerde bijv. 
een afzwakking van dit beginsel.18 Pragmatische en rechtspolitieke uitgangspunten spelen 
hierbij een belangrijke rol. Zo stelde Konijnenbelt zich zonder veel omhalen op het stand-
7. Zie zijn noot onder ARRS 5 juni 1991, AB 1992, 444, m.nt. H.J. Simon. 
8. C. Lambers, De één-loket-gedachte: ofwel het wieltje van de rolstoel, in: In wederkerigheid (Scheltema-
bundel), Deventer 1997, p. 312. 
9. Zie zijn noot onder HR 18 december 1992 (K.uunders), Gst. 6970, p. 410. 
JO. L.J.A. Daroen (interventie), De belanghebbende, VAR-reeks 109 (verslag), Alphen aan den Rijn 1993, 
p. 26. 
11. Zie bijv. de omvangrijke oratie van Van Hall. A. van ~all, Het specialiteitsbeginsel in het waterstaats-
recht Over kringen van belangen, Zwolle 1995. 
12. Vgl. ook enige voorpublicaties: R.J.N. Schlössels, Wederkerigheid en specialiteit in het bestuursrecht, in: 
Eenzijdig en wederkerig? (red. E.C.H.J. van der Linden en A.Q.C. Tak), Deventer 1995, p. 153-190 en 
R.J .N. Schlössels, Het sp,ecialiteitsbeginsel en derde-belangen: een frisse benadering of rechtsstatelijk 
drijfzand?, NTB 1996/3, p. 81-96. 
13. R.M. van Male, Rechter en bestuurswetgeving, diss. KUB, Zwolle 1988, p. 334. 
14. F.A.M. Stroink, Reflecties op de verschillende bevoegdheden, in: Recht in het water. De juridische 
aspecten van watersnood, Antwerpen/Apeldoorn 1995, p. 124. 
15. A.M. Donner, Nederlands bestuursrecht, a.w., p. llO. 
16. H.J. Sirnon en A.Q.C. Tak, Het BW als 'Zwart gat'. De onttakeling van het publiekrecht door een 
'gemene' rechter, NTBR 1994/8, p. 178. 
17. Vgl. bijv. R. de Winter, Oud zeer, in: Azen op tegenslag, Lelystad 1994, p. 4-16. 
18. Ch. W. Backes, Juridische bescherming van ecologisch waardevolle gebieden, diss. UU, Zwolle 1993, 
p. 526. 
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punt dat het vasthouden aan een 'orthodoxe' (precieze) opvatting over het specialiteitsbe-
ginsel 'maatschappelijk moeilijk verkoopbaar is '. 19 
De aanhoudende controversen tussen verschillende auteurs leidden ertoe dat in de be-
stuursrechtelijke literatuur al snel werd gesproken over een 'scholenstrijd' . In dit kader 
wordt een 'rekkelijke ' en een 'precieze' stroming onderscheiden, afhankelijk van de be-
tekenis die men toekent aan de doorwerking van het specialiteitsbeginsel in het proces van 
bestuurlijke belangenafweging.20 De gesignaleerde meningsverschillen in de literatuur 
_ de scholenstrijd - alsmede het feit dat er nog geen proefschrift aan het specialiteitsbe-
ginsel is gewijd, lijken op zichzelfreeds valide redenen voor een studie. Maar er is meer ... 
1.2 Een kennelijk vergeten problematiek als tweede reden ... 
Ofschoon de discussies over de interpretatie van het specialiteitsbeginsel reeds geruime tijd 
in de literatuur werden gevoerd2\ besteedde de Awb-wetgever er vreemd genoeg géén 
aandacht aan. Dit is zeer opmerkelijk. De uitleg van het specialiteitsbeginsel raakt immers 
het hart van de bestuurlijke plicht tot belangenafweging, zodat aandacht van de zijde van 
de wetgever in de rede had gelegen. In de parlementaire stukken die de eerste tranche van 
de Algemene wet bestuursrecht vergezellen wordt, toegespitst op de bestuurlijke belan-
genafwegingsplicht (vgl. artikel 3:4 lid I Awb), evenwel met geen woord over het 
specialiteitsbeginsel gerept.22 Voor de omvangrijke discussies in de literatuur is evenmin 
enige aandacht. In dit kader dringt zich de vraag op of hier sprake is van een simpelweg 
'over het hoofd zien' of van een bewust mijden van een complexe problematiek. 
Intussen wordt artikel3:4 lid I Awb in de literatuur wél met het specialiteitsbeginsel in 
verband gebracht. Volgens Drupsteen bevat deze bepaling nl. een 'eigen problematiek' die 
verband houdt met de werking van het specialiteitsbeginseJ. 23 Het verbaast dan ook niet 
dat verschillende auteurs genoemd artikellid-waarvan de redactie overigens niet uitblinkt 
door helderheid - in hun 'voordeel' interpreteren?4 Hiervoor is ook alle ruimte, temeer 
omdat de rechtspraak er (nog) niet in is geslaagd het specialiteitsbeginsel op een heldere 
19. W. Konijnenbelt, Het specialiteitsbeginsel in het Nederlandse en het Franse administratieve recht, NTB 
1994/10, p. 308. 
20. Zie in dit kader o.m.: E. Helder en R.J. Jue, Belangenafweging in het bestuursrecht, Bestuursweten-
schappen 1987/1, p. 25; M.A. Heldeweg, Het specialiteitsbeginsel: bel voor de laatste ronde?, in: Recht-
spraak bestuursrecht 1994/1995. De annotaties, i.h.b. p. 179 e.v. en Nicolaï e.a., Bestuursrecht, zesde 
geheel herziene druk, Amsterdam 1997, p. 15. 
21. De discussies over het beginsel nemen in volle omvang hun aanvang naar aanleiding van een publicatie 
door Stroink en De Waard in 1984. Zie: F.A.M. Stroink en B.W.N. de Waard, Het specialiteitsbeginsel, 
in: Burger en overheid (Steenbeek-bundel), 's-Gravenhage 1984, p. 231 e.v. 
22. Het specialiteitsbeginsel kwam wél kort ter sprake in het kader van de discussies over het ' belangheb-
bende'-begrip en de ontvankelijkheidsvraag. Vgl. PG Awb I, EVen NEV, p. 152-153. 
23. Th. G. Drupsteen, En de gemeenteraad maar belangen afwegen, in: In de sfeer van administratief recht 
(K.onijnenbelt-bundel), Utrecht 1994, p. 71. 
24. Vgl. de verschillende visies van VanBuurenen Konijnenbelt P. van Buuren, Belangen afwegen en het 
specialiteitsbeginsel, a.w., p. 461 en W. Konijnenbelt, Het specialiteitsbeginsel in het Nederlandse en het 
Franse administratieve recht, a.w., p. 309-310. 
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wijze te operationaliseren. Michiels verzuchtte in dit verband dat ' ... helaas moet worden 
geconcludeerd dat de reikwijdte van het specialiteitsbeginsel in de jurisprudentie niet 
hepaald duidelijk en voor één uitleg vatbaar is' .25 Onduidelijkheid van de zijde van de 
wetgever én tegenstrijdige jurisprudentie vormen een tweede reden voor een onderzoek. 
1.3 Last of waarborg? De derde reden ... 
Er is nog een reden voor het schrijven van dit boek. In de literatuur is erop gewezen dat 
de werking van het specialiteitsbeginsel heeft geleid tot het verschijnsel van 'verkokerde' 
administratieve wetgeving.26 Door de doelbinding van bestuursbevoegdheden en de sprei-
ding van deze bevoegdheden over vele overheidsambten is er binnen de democratische 
rechtsstaat een complex stelsel van gefragmenteerde bestuurswetgeving ontstaan. Binnen 
een bepaalde administratieve wet staat nl. steeds de behartiging van specifieke publieke 
belangen door de bestuursorganisatie centraal. Er is bijv. een Woningwet, een Wet milieu-
beheer, een Jachtwet, een Ontgrondingenwet, een Wet op de telecommunicatievoorzienin-
gen, een Veewet, een Landbouwwet, een Drank- en Horecawet, een Warenwet, een In- en 
Uitvoerwet, een Verkeerswet tegen lintbebouwing en een Wet inzake bloedtransfusie. Zo 
maar een greep uit de vele wetten die samen het zgn. bijzondere deel van het bestuursrecht 
vormen. Al deze wetten kennen nog meer bevoegdhedenstelsels, bijv. in de vorm van 
vergunningplichten. Uit empirisch onderzoek van de Algemene Rekenkamer uit 1994 bleek 
dat er alleen al op Rijksniveau 544 verschillende vergunningstelsels vigeren die in 112 
administratieve wetten zijn neergelegd.27 Over de hoeveelheid vergunningstelsels op de-
centraal niveau zijn mij geen onderzoeksgegevens bekend, maar het aantal zal ongetwijfeld 
zeer groot zijn. 
De burger kan de 'gefragmenteerde' of 'gedeelde' overheid als een last ervaren. Dit 
geldt overigens óók voor de bestuursorganisatie zelf. Soms is er immers voor één en 
dezelfde activiteit een heel scala aan - deels met elkaar samenhangende - vergunningen 
vereist. Dit roept bij de burger niet zelden associaties op met bureaucratie.28 Doordat nu 
het verschijnsel van de 'gedeelde' overheid inherent is aan de staatsrechtelijkewerking van 
het specialiteitsbeginsel is dit rechtsstatelijk structuurbeginsel bij sommigen in een minder 
goed daglicht komen te staan. Scheltema heeft er bijv. op gewezen dat door de werking 
van het legaliteits- en specialiteitsbeginsel de rechtsrelatie tussen bestuur en burger in 
25. Zie zijn noot onder ...WRS 1 maart 1996, AB 1996, 359. 
26. Vgl. J.B.J.M. ten Berge, Besturen door de overheid, Nederlands algemeen bestuursrecht 1, tweede druk, 
Deventer 1997, p. 51-53. Ten. Berge brengt dit verschijnsel i.v.m. de karakteristieke 'doe/gebonden 
normstelling' in het bestuursrecht. 
27. Zie het rapport 'Vergunningen' van de Algemene Rekenkamer. TK 1995-1996, 24656, nr. 2, p. 12. 
28. Voor het verbouwen van een historisch pand tot café/dancing zijn bijv. al gauw de navolgende vergunnin-
gen en vrijstellingen vereist: een bouwvergunning, een planologische artikel 19-vrijstelling, een 
monumentenvergunning, een milieuvergunning, een drank- en horecawetvergunning en een terrasvergun-
ning. Vgl. over deze problematiek: C. Lambers, De één-loket-gedachte, a.w., i.h.b. p. 309/311. 
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onoverzichtelijke partjes wordt geknipt29 en Konijnenbelt riep reeds eerder het beeld op 
van 'verbrokkeld' bestuur als ware het een Kafkaiaans labyrint.30 Dergelijke denkbeelden 
hebben in het hedendaagse bestuursrecht o.m. voeding gegeven aan de gedachte dat in de 
rechtsrelatie tussen bestuur en burger de betekenis van de - éénzijdig uit te oefenen-
doelgebonden bestuursbevoegdheid diende te worden gerelativeerd.31 
Toch nemen andere auteurs de 'ongemakken' van het specialiteitsbeginsel op de koop 
toe; zij stellen juist de grote rechtsstatelijke betekenis van dit principe centraal. In dit 
kader kan bijv. het relativerende- maar stellige - citaat van Donner worden gepositio-
neerd, waarmee dit inleidende hoofdstuk werd geopend. En Dam en heeft er de aandacht op 
gevestigd dat de 'gedeelde' overheid uiteindelijk ook wel iets aantrekkelijks heeft.32 De 
administratie kan bij vergunningverlening bijv. niet van argument naar argument springen 
en de 'deling' van het bestuur bevordert de 'checks and balances' binnen de overheids-
organisatie. 
Het voorafgaande doet de vraag rijzen of de rechtsstatelijke impact van het specialiteits-
beginsel van zodanige aard is dat de gesignaleerde 'ongemakken' voor de burgers en de 
bestuursorganisatie op de koop moeten worden toegenomen. Hierbij dient men zich óók af 
te vragen of het relativeren van genoemd beginsel wel een adequate en weldoordachte 
reactie is op het verschijnsel van 'verkokerde' bestuursrechtelijke wetgeving. 
1.4 Probleemstellingen 
In het voorafgaande zijn drie argumenten aangevoerd die een aanleiding vormen voor het 
schrijven van dit proefschrift. In deze argumenten liggen ook de twee centrale probleem-
stellingen besloten die in de beschouwingen centraal zullen staan. Deze luiden: 
1. Welke betekenis moet aan het specialiteitsbeginsel als - verondersteld- rechtsstate-
lijk beginsel worden toegekend? 
2. Welke grenzen stelt dit beginsel aan het proces van belangenafweging door het 
bestuur in het kader van een discretionaire bevoegdheidsuitoefening? 
29. M. Scheltema, Van rechtsbescherming naar een volwaardig bestuursrecht, Nffi 1996/33, p. 1359. Vgl. de 
kritische reacties van Tak (Een volwaardig bestuursrecht, NTB 1996/9, p. 299 e.v.), alsmede Heldeweg en 
Van der Linden (Een volwaardig bestuursrechtelijk debat, of rechtsbescherming tegen de burger als 
juridisch tekort, Nm 1996/43, p. 1818-1821). 
30. W. Konijnenbelt, Rechtsverwerking door het bestuur: het vertrouwensbeginsel in het administratieve recht, 
Geschriften van de Vereniging voor Administratief Recht LXXIV, Groningen 1975, p. 70. In gelijke zin 
ruim twintig jaar later: M. Scheltema, De wondere wereld van het bestuursrecht (afscheidsrede), Deventer 
1997, i.h.b. p. l en 13-15. 
31. Ik kom hier in hoofdstuk 2 uitvoerig op terug. Gedoeld wordt op de tendens van 'horizontalisering' van 
de rechtsrelaties tussen bestuur en burger. Zie hierover bijv. De Haan/Drupsteen/Femhout, Bestuursrecht 
in de sociale rechtsstaat I, Ontwikkeling, Organisatie, Instrumentarium, vierde geheel heniene druk, 
Deventer 1996, p. 12 e.v. 
32. Zie zijn noot onder HR 18 december 1992 (Kuunders), Gst. 6970, p. 411-412. 
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In paragraaf 1.6 van dit hoofdstuk, waar het plan van behandeling wordt besproken, zullen 
deze probleemstellingen worden uitgewerkt. In de volgende paragraaf zal ik eerst het 
onderzoeksterrein afbakenen, alsmede een korte verantwoording geven voor de opzet en 
inhoud dit boek. 
1.5 Afbakening en onderzoeksverantwoording 
De belangrijkste begrenzing van het onderzoeksterrein vloeit voort uit de gefonnuleerde 
probleemstellingen. Primaire doelstelling van dit boek is het positioneren van het specia-
liteitsbeginsel als rechtsstatelijk structuurbeginsel (probleemstelling 1 ). Als rechtsbeginsel 
heeft het specialiteitsbeginsel gevolgen voor andere juridische verschijnselen. In dit boek 
wordt de aandacht geconcentreerd op één van die verschijnselen, nl. de begrenzing van het 
proces van belangenafweging dat plaatsvindt in het kader van de uitoefening van een dis-
cretionaire bestuursbevoegdheid (pröbleemstelling 2). De aandacht van de meeste auteurs 
die in hun publicaties het specialiteitsbeginsel analyseerden spitst zich ook op deze proble-
matiek toe. 
Tijdens de voorstudies bleek evenwel dat het specialiteitsbeginsel als algemeen rechts-
statelijk structuurbeginsel verband houdt met vele staats- en bestuursrechtelijke leerstukken. 
Zo is er in de literatuur terecht de aandacht op gevestigd dat dit beginsel een belangrijke 
bijdrage kan leveren aan de beantwoording van de fundamentele vraag in hoeverre de 
overheid op basis van haar 'privaatrechtelijke' bevoegdheden typisch publieke belangen 
mag behartigen.33 Ook is erop gewezen dat het beginsel in algemene zin ten grondslag 
ligt aan de verhouding tussen 'lagere' (bijv. een gemeentelijke verordening) en 'hogere' 
regelgeving. 34 
Van een analyse van deze leerstukken is in dit boek goeddeels afgezien.35 Het betreft 
hier nl. leerstukken waaraan belangrijke zelfstandige onderzoeken kunnen worden - en ook 
reeds zijn- gewijd.36 
I . 5.1 Géén horizontale rechtsvergelijking 
Dit boek behandelt de problematiek van het specialiteitsbeginsel naar Nederlands recht. 
Ofschoon op diverse plaatsen verwezen wordt naar Duitse en Franse literatuur, is er géén 
33. A.Q.C. Tak, Terugtocht van twee wegen, NTB 1989/9/10, p. 304-305. 
34. Zie de noot van H.J. Sirnon onder VzARRS 26 februari 1990, AB 1991, 566. Signaleer in dit verband de 
verwantschap tussen het specialiteitsbeginsel en de bekende 'motiejleer' van de Hoge Raad. Vgl. bijv. HR 
4 maart 1952, NJ 1952, 365, m.nt. B.V.A.R. (Emmense baliekluivers). 
35. In hoofdstuk 2 zal ik wél stilstaan bij hetprincipiële verschil tussen privaatrechtelijke en publiekrechtelijke 
bevoegdheid en enige opmerkingen plaatsen bij de 'Windmill ' -jurisprudentie van de Hoge Raad (paragraaf 
2.5.3). 
36. Vgl. bijv. de omvangrijke studie van Van der Veen, die o.m. de problematiek van de 'privaatrechtelijke' 
verplichtingen bij bijzonder gebruik van openbare zaken - mede in het licht van het specialiteitsbeginsel -
ter sprake brengt. G.A. van der Veen, Openbare zaken. Betekenis van het aloude publiek domein na 
vestiging van het primaat van het publiekrecht, diss. UU, Deventer 1997, p. 402 e.v. 
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sprake van een rechts- 'vergelijkende' studie in de strikte zin van het woord. Er vindt 
immers géén horizontale vergelijking van verschillende rechtsstelsels plaats op basis van 
een bepaalde methodologie die erop gericht is om de verschillen en de overeenkomsten 
tussen deze stelsels systematisch in kaart te brengen. 37 
Op deze plaats wil ik kort aangeven waarom hiervan is afgezien. In dit kader is primair 
van belang dat de intensieve discussies in de Nederlandse literatuur over het specialiteits-
beginsel- voorzover kon worden nagaan- niet worden aangetroffen in bijv. de Duitse of 
Franse literatuur.38 Dit zou er natuurlijk op kunnen duiden dat men in deze landen de 
'specialiteitsproblematiek' op een interessante wijze heeft opgelost en dat zou dan een 
reden kunnen zijn voor intensieve rechtsvergelijking.39 Maar dit is onwaarschijnlijk. Het 
heeft er nl. de schijn van dat het wetenschappelijk discours juist in Nederland ver 
gevorderd is en momenteel op scherpst van de snede wordt gevoerd. Indien men nu zou 
willen analyseren hoe in Duitsland en Frankrijk de specialiteitsproblematiek in de 
rechtspraktijkwordt benaderd, dan is men aangewezen op een uiterst gedetailleerdeanalyse 
van de jurisprudentie die echter moeilijk toegankelijk zal zijn.40 Een dergelijke analyse 
kan immers enkel op een verantwoorde wijze worden uitgevoerd indien men een 
uitstekende en gedetailleerde kennis bezit van de vele bijzondere delen van het betreffende 
37. Zie over de methodologie van rechtsvergelijking in het publiekrecht o.m.: E.M.H. Hirsch BalJin en N. 
Verheij, Rechtsvergelijking in het bestuursrecht, in: Rechtsvergelijking, AAe 1994/5, p. 371 e.v. en N. 
Florijn, Rechtsvergelijking in de bestudering van het publiekrecht. Een stilistische benadering, Preadvies 
voor de Nederlandse Vereniging voor Rechtsvergelijking nr. 53, Deventer 1996, p. 81 e.v. 
38. Daar de bestuursrechtelijke rechtsvergelijking in Nederland zich in de regel richt op Frankrijk en Duitsland 
is het verkennend onderzoek tot deze landen beperkt. Uit dit onderzoek bleek dat achter de Duitse en 
Franse vertalingen van 'specialiteitsbeginsel' in die rechtsstelsels andere leerstukken verborgen gaan. Het 
Franse 'principe de spécialité' ziet bijv. niet op de begrenzing van het proces van bestuurlijke belangenaf-
weging, maar op (een aspect van) het bestuurlijk organisatierecht (zie hoofdstuk 2 van dit boek). In de 
Duitse literatuur treft men sporadisch het begrip 'Spezialitätsprinzip ' aan. Dit beginsel houdt evenmin 
verband met de begrenzing van het bestuurlijke belangenafwegingsproces maar met het constitutionele 
'Bestimmtheitsgebot' dat eist dat bevoegdheidsnormen door de wetgever inhoudelijk afdoende worden ge-
normeerd (zie hoofdstuk 4 van dit boek). Uiteraard werd de buitenlandse literatuur ook via andere 
ingangen doorzocht. Het meest voor de hand lag in dit verband een benadering via het thema 'beleidsvrij-
heid' (Ermessen, pouvoir discrétionnaire). In de Duitse en Franse handboeken bestuursrecht werd met het 
oog hierop echter géén fundamentele discussie waargenomen die vergelijkbaar is met het Nederlandse 
discours over het specialiteitsbeginsel. 
39. Vgl. bijv. Konijnenbelt (Het specialiteitsbeginsel in het Nederlandse en het Franse administratieve recht, 
a.w., p. 312-313) die heeft gesuggereerd dat in Frankrijk met het oog op de specialiteitsproblematiek een 
interessante oplossing voor handen zou zijn in de vorm van de algemene bestuurlijke politiebevoegdheid 
die toekomt aan de minister, de prefect en de burgemeester (de 'police administrative'). Het bestaan van 
deze 'police'- die overigens óók gebonden is aan een bepaald belang, nl. dat van de 'ordre pub/ie ' -lost 
de belangenafwegingsproblematiek, welke zich voordoet in het kader van specifieke discretionaire 
bestuursbevoegdheden, mj. echter geenszins op. Zie over de 'police administrative ': R. Chapus, Droit 
administratif général, tome 1, JOe édition, Paris 1996, p. 634 e.v. 
40. Vgl. in dit kader de onderzoeksverantwoording die vooraf gaat aan de jurisprudentie analyse in hoofdstuk 
8 van dit boek. Een belangrijk probleem is dat 'specialiteitsproblematiek' in de regel impliciet (d.w.z. 
verborgen) in de jurisprudentie aan de orde komt. 
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buitenlandse bestuursrecht (bijv. het ruimtelijk ordeningsrecht, het waterschapsrecht, het 
milieurecht, het economische bestuursrecht enz.). Een analyse door wetenschappers uit die 
landen, waarop buitenlandse onderzoekers vervolgens kunnen voortbouwen, ligt mijns 
inziens dan ook primair voor de hand. 
Dit doet er niet aan af dat uit het Duitse en het Franse rechtsstelsel belangrijke, voor 
Nederlandse wetenschappers toegankelijke, informatie kan worden geput die van belang is 
voor de verdere operationalisering van het specialiteitsbeginsel.41 Hiervan wordt in dit 
boek gebruik gemaakt.42 In dit kader is van belang dat het specialiteitsbeginsel verband 
houdt met het verbod van détournement de pouvoir. Dit verbod is, zoals reeds uit de 
benaming blijkt, ontleend aan het Franse bestuursrecht.43 Het ligt bijgevolg voor de hand 
om in het Franse recht op zoek te gaan naar de oorsprong van dit leerstuk. Dit gebeurt in 
hoofdstuk 5. In het Duitse constitutionele recht wordt veel aandacht besteed aan de 
inhoudelijke normering van bevoegdheidsnormen (Bestimmtheitsgebot). Het Duitse 
Bundesverfassungsgericht heeft in dit verband een omvangrijke jurisprudentie ontwikkeld 
die verband houdt met de rechtsstatelijke werking van het specialiteitsbeginsel. In 
hoofdstuk 4 van dit boek, waar het specialiteitsbeginsel als beginsel van behoorlijke 
wetgeving wordt gepositioneerd, zal aan deze jurisprudentie aandacht worden besteed. 
1.5.2 Het communautaire recht 
Het communautaire besluitvormingsniveau, d.w.z. de uitoefening van de beperkte en 
doelgebonden verdragsbevoegdheden door de EG-instellingen én de samenhang tussen deze 
bevoegdheden, komt in dit boek niet aan de orde. Dit onderwerp levert voldoende stof op 
voor een afzonderlijk proefschrift.44 Ik vestig er op deze plaats enkel de aandacht op dat 
het specialiteitsbeginsel op communautair niveau als structuurprincipe van bevoegd-
heirlstoedeling min of meer erkenning vindt. Men spreekt dan over het beginsel van 'speci-
fieke competentie-attributie'. 45 Vermeldenswaardig is dat het beginsel in het gemeen-
schapsrecht onder invloed van instrumentele tendensen niet al te precies lijkt te worden 
uitgelegd. Dit heeft enerzijds te maken met de vaak algemene (doel)normering van de 
41 . In dit boek wordt óók inspiratie geput uit de jurisprudentie van het Europese Hof voor de Rechten van de 
Mens (EHRM). 
42. Het gaat hier om een analyse van enige afgebakende democratisch-rechtsstatelijke leerstukken van 
algemene aard zodat gevaar voor rechtsvergelijkende 'versnippering' -waarvoor Van der Veen terecht 
waarschuwde- nihil is. Vgl. G.A. van der Veen, Openbare zaken, a.w., p. ll. Waar in dit boek ter 
adstructie of verduidelijking naar Duitse en Franse literatuur wordt verwezen is in de regel gebruik 
gemaakt van gangbare handboeken en toegankelijke tijdschriftartikelen. 
43 . Het principe is ook uitdrukkelijk verankerd in het Duitse bestuursrecht. Vgl. § 36.3 en§ 40 van het Ver-
waltungsverfahrensgesetz. 
44. Volgens Dashwood overigens niet alleen voor een proefschrift maar zelfs voor een levenswerk. A. Dash-
wood, The limits of European community powers, E.L. Review, 1996/21, p. 116. 
45. Vgl. art. 3b van het EG-verdrag. Zie voorts: R. Barents, Milieu en interne markt. Enkele opmerkingen 
over de betekenis en de gevolgen van het rechtsbasisvereiste in het communautaire recht, SEW 1993/l, 
p. 5 e.v. alsmede R. Barents, De communautaire rechter tegenover buroeratie en politiek. De interactie 
tussen algemene rechtsbeginselen en discretionaire bevoegdheden, RMTh. 1995/5, p. 219. 
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'Europese' bevoegdheden46, en anderzijds met het feit dat de grenzen van deze be-
voegdheden (door het Europese Hof van Justitie) ruim worden uitgelegd tegen de 
achtergrond van de gehele structuur van het betreffende verdrag en zijn doelstellingen.47 
Voor de nationale (Nederlandse) rechter, die doorgaans opereert binnen een meer 
gestructureerd kader van bestuursbevoegdheden, kan de communautaire bevoegdheden-
structuur vanuit specialiteitsoogpunt aanleiding geven tot onduidelijkheden.48 Het verbaast 
dan ook niet dat in de Europeesrechtelijke literatuur wordt gepleit voor een duidelijker 
afbakening van de bevoegdheden van de gemeenschapsorganen.49 
Ik vestig er tot slot de aandacht op dat het primaire en secundaire EG-recht uiteraard 
(de doelstelling van) nationale bevoegdhedenkaders kan beïnvloeden.50 Het spreekt voor 
zich dat een nationale doelgebonden bestuursbevoegdheid in voorkomende gevallen over-
eenkomstig de communautaire 'doorwerkings' -regels moet worden uitgeoefend. Hierbij zal 
onder omstandigheden bijv. een nationaal bevoegdhedenkader richtlijnconform moeten 
worden geïnterpreteerd. Deze problematiek laat ik in dit boek verder buiten be-
schouwing. 5 1 
1.5.3 Coördinatie- en integratievraagstukken 
In dit proefschrift is tenslotte afgezien van uitvoerige beschouwingen over juridisch-techni-
sche aspecten inzake coördinatie en integratie van bijzondere bestuurswetgeving. De 
coördinatie- en integratieproblematiekzelf levert eveneens afdoende stof op voor afzonder-
lijke onderzoeken op het gebied van het bijzondere bestuursrecht. 52 Wél wordt in hoofd-
stuk 4 enige aandacht besteed aan de coördinatie- en integratieproblematiek in het licht van 
de rechtsstatelijke functie van het specialiteitsbeginsel. Bij het zoeken naar wetgevings-
46. R. Barents, De communautaire rechter tegenover buroeratie en politiek, a.w., p. 221. 
47. Zie: Gev. zaken 188-190/80 (Frankrijk, !talie en VK vs. Commissie), Jur. 1982, 2545 (r.o. 5). Vgl. voor 
een m.i. fraaie toepassing Zaak C-180/96R (r.o. 62) betreffende het communautair kort geding van het 
Verenigd Koninkrijk tegen de 'indammings'-beschikking van de commissie inzake de gekke koeienziekte 
(BSE). Aan de orde was o.m. de rechtsvraag of de omstreden beschikking van de commissie niet steunde 
op louter economische overwegingen in plaats van op het gemeenschappelijke volksgezondheidsbelang. 
Zie voor deze uitspraak en commentaar: K.J.M. Mortelmans, Gekke koeien: in dubio pro sanitate, AAe 
1996/11, p. 712 e.v. 
48. Vgl. bijv. ABRS 1 november 1994, AB 1995, 437, m.nt. E. Steyger (IJssel-Vliet Combinatie BV). 
49. Vgl. de inaugurele rede van Dashwood d.d. 13 november 1995. A. Dashwood, The limits of European 
community powers, a.w., p. 128. 
50. Vgl. HvJ 20 september 1988, Jur. 1988, 4635 (gebroeders Been~es BV). Het betrofhier de rechtsvraag of, 
en in hoeverre, in het kader van een nationale 'Europese' aanbesteding het algemene werkgelegenheids-
belang een rol mocht spelen. Zie hierover uitvoerig: H. Nijholt, Op weg naar een bestuursrechtelijke 
normering van het gemeentelijk aanbestedingsbeleid in de bouw, diss. RL, Maastricht 1996, p. 126 e.v. 
51. Ik verwijs naar: R.J.G.M. Widdershoven, Naar een bestuurs(proces)rechtelijk lus Commune in Europa, 
VAR-reeks 116, i.h.b. p. 126-130. 
52. Vgl. de studie van J. Struiksma, Verwant zonder verband. De coördinatie van de bouw- en milieuvergun-
ning, Deventer 1993. Ik wijs ook op het VAR-preadvies van Stroink inzake de besluitvorming over 'grote 
projecten' dat in het voorjaar van 1998 verschijnt. F.A.M. Stroink, Complexe besluitvorming: een opgave 
voor burger, bestuur en rechter, VAR-reeks 120, Alphen aan den Rijn 1998. 
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technische oplossingen voor fricties tussen de diverse administratieve wetten, kan de 
rechtsstatelijke analyse van het specialiteitsbeginsel in dit boek als randvoorwaarde 
fungeren. 
1.6 Plan van behandeling 
De centrale probleemstellingen worden uitgewerkt in acht hoofdstukken. De hoofdstructuur 
van dit boek valt uiteen in drie delen. De hoofdstukken 2 tot en met 6 zijn algemeen-theo-
retisch van aard. In deze hoofdstukken wordt het specialiteitsbeginsel in verband gebracht 
met enkele centrale leerstukken en themata op het terrein van het algemeen deel van het 
bestuurs- en staatsrecht. De aandacht gaat uit naar een analyse van het begrip bestuursbe-
voegdheid, de karakteristieken van de rechtsverhouding tussen bestuur en burger, de 
rechtsgrond en doelbinding van bestuursbevoegdheden, het proces van gerichte rechtsvor-
ming in het publiekrecht, het beginsel van wetmatigheid van bestuur, het verbod van 
détournement de pouvoir en het verschijnsel beleidsvrijheid. In de hoofdstukken 7 en 8 
vindt er vervolgens een analyse plaats van de relevante literatuur en de jurisprudentie over 
het specialiteitsbeginsel. Op basis van de inzichten welke ontleend worden aan het eerste 
deel (de hoofdstukken 2 tot en 6), alsmede aan het literatuur- en het jurisprudentie-onder-
zoek (de hoofdstukken 7 en 8) wordt in hoofdstuk 9 van dit boek een eigen visie over de 
specialiteitsproblematiekuiteen gezet. Dit hoofdstuk vormt het derde en tevens afsluitende 
deel. 
Ter afronding van dit inleidende hoofdstuk, zal ik kort aangeven hoe de verschillende 
hoofdstukken inhoudelijk zijn opgebouwd: 
Hoofdstuk 2 Bestuursbevoegdheid 
Het specialiteitsbeginsel is een beginsel dat ten grondslag ligt aan de (interne en externe) 
structuur van bestuursbevoegdheden. In hoofdstuk 2 wordt daarom eerst de 'bestuursbe-
voegdheid' aan enige beschouwingen onderworpen. Hierbij komen tevens enkele 
no~theoretische aspecten aan bod. Van belang is dat een bestuursbevoegdheid- te onder-
scherden van een bestuurstaak- binnen een rechtsstelsel toekomt aan bijzondere dragers: 
de bestuursorganen. Deze organen vormen in bestuursrechtelijke rechtsverhoudingen de 
'counterpart' van de (actieve) rechtssubjecten, de dragers van zelfstandige rechten, rechts-
belangen en rechtsplichten. Binnen de bestuursrechtelijke rechtsverhoudingen neemt de 
bestuursbevoegdheid- en bijgevolg het specialiteitsbeginsel- een centrale plaats in. De 
theoretische onderbouwing die ten grondslag wordt gelegd aan de rechtsverhouding tussen 
bestuursorgaan en rechtssubject( en) is medebepalend voor de interpretatie van het 
specialiteitsbeginsel. Daarom wordt in hoofdstuk 2 aandacht besteed aan deze rechtsver-
houding, waarbij kritisch stelling wordt genomen tegen de idee van 'wederkerige' rechts-
be~e~ingen in.~et bestuursrecht. Tevens wordt de publiekrechtelijke bestuursbevoegdheid 
durdeliJk geposrtroneerd ten opzichte van rechtsbevoegdheid in het privaatrecht. 
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Hoofdstuk 3 Een rechtsstatelijk beginsel 
In het derde hoofdstuk wordt het specialiteitsbeginsel in een historisch-theoretisch perspec-
tief geplaatst. Nagegaan wordt hoe de publiekrechtelijke structuur van doelgebonden be-
stuursbevoegdheden tot ontwikkeling kwam ingevolge een geleidelijk cultuurhistorisch 
ontsluitingsproces. Dit proces leidde tot een scheiding van de publieke staat en de burger-
lijke maatschappij. Vervolgens wordt aandacht besteed aan het gerichte rechtsvormingspro-
ces binnen de publieke rechtsgemeenschap (de staat) tegen de achtergrond van beginsel-
recht. Hierbij nemen het principiële verschil tussen enerzijds de behartiging van publiek-
rechtelijke belangen en anderzijds de respectering van private belangen, alsmede de notie 
van handelen in het algemeen belang, een centrale plaats in. Tot slot zal nagegaan worden 
hoe het specialiteitsbeginsel zich als rechtsbeginsel verhoudt tot andere typisch publieke 
rechtsbeginselen, waarbij in het bijzonder de aandacht uitgaat naar het democratisch 
postulaat en het legaliteitsbeginsel. 
Hoofdstuk 4 Legaliteit en specialiteit 
Nadat het specialiteitsbeginsel in hoofdstuk 3 als rechtsstatelijk beginsel is gepositioneerd, 
wordt in het vierde hoofdstuk de relatie tussen het specialiteitsbeginselen het legaliteitsbe-
ginsel uitgediept. Voordat deze relatie aan de orde wordt gesteld, zal eerst ingegaan 
worden op de (actuele) betekenis van het uitgangspunt van wetmatigheid van bestuur. 
Vervolgens zal aan de hand van relevante jurisprudentie van het Duitse Bundesverfas-
sungsgericht (BVerfG) en het Europese Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM) aan-
dacht worden besteed aan de implicaties van het specialiteitsbeginsel op wetgevingsniveau. 
Hierbij gaat o.m. de aandacht uit naar de wettelijke specificering, in het bijzonder de 
doelbinding, van bestuursbevoegdheden. Vanuit een vijftal perspectievenzal worden verde-
digd dat bestuursbevoegdheid, afhankelijk van de in het geding zijnde rechtsbelangen van 
burgers, aan eisen van specificiteit zal dienen te voldoen. Het gaat hier om: het democra-
tisch perspectief, het legitimatieperspectief, het rechtsbeschermingsperspectief, het organi-
satieperspectief en het doelmatigheids- of besluitvormingsperspectief. 
Hoofdstuk 5 Het verbod van détournement de pouvoir 
In het vijfde hoofdstuk vormt de wettelijke doelbinding van bestuursbevoegdheden het uit-
gangspunt. Als algemeen aanvaard bestuursrechtelijk principe geldt binnen de democrati-
sche rechtsstaat dat een bestuursorgaan een bestuursbevoegdheid niet voor een ander doel 
mag uitoefenen dan voor het doel dat de wetgever bij de toekenning van die bevoegdheid 
voor ogen stond. Het betreft hier het 'klassieke' verbod van détournement de pouvoir dat 
inherent is aan de rechtsstaatgedachte (vgl. artikel 3:3 Awb). In dit hoofdstuk wordt de 
historische ontwikkeling van genoemd verbod, dat door de Franse Conseil d'Etat in de 
negentiende eeuw werd geïntroduceerd, aan een analyserènde beschouwing onderworpen. 
Hierbij zal eerst aandacht worden besteed aan het Franse recht en vervolgens aan het 
Nederlandse. 
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Hoofdstuk 6 Het specialiteitsbeginsel en beleidsvrijheid 
Eerst indien een bepaalde bestuursbevoegdheid aan een bestuursorgaan ruimte Iaat voor 
concretiserende rechtsvorming (in de zin van 'beleidsvrijheid') wordt de specialiteitspro-
blematiek in volle omvang zichtbaar. Hier komt de tweede probleemstelling in zicht: met 
welke belangen mag en/ of moet het bestuursorgaan in het kader van het concretiserende 
rechtsvormingsproces rekening houden? Voordat deze vraag kan worden beantwoord zal 
eerst duidelijk dienen te zijn wanneer er sprake is van discretionaire ruimte en in welke 
gevallen deze discretie een plicht tot 'belangenafweging' voor het bestuur impliceert. In 
hoofdstuk 6 wordt in dit verband het rechtskarakter van 'beleidsvrijheid' geanalyseerd. 
Tevens wordt kort aandacht besteed aan het nogal vage 'belang' -begrip, waarna de vraag 
aan de orde komt wat nu de betekenis is van het verhullende begrip 'belangenafweging'. 
Tot slot wordt in algemene zin een relatie gelegd tussen bestuurlijke 'belangenafweging', 
rechtsvorming door het bestuur en de werking van het specialiteitsbeginsel. Hierbij wordt 
óók aandacht besteed aan artikel 3:4 lid 1 Awb. 
Hoofdstuk 7 De meningen in de literatuur 
In dit hoofdstuk wordt uitvoerig aandacht besteed aan de verschillende visies die in de 
literatuur worden aangetroffen inzake het specialiteitsbeginsel en (de grenzen van) be-
stuurlijke belangenafweging. De literatuur wordt zoveel mogelijk in chronologische volg-
orde besproken. Aan het eind van het hoofdstuk worden de verschillende visies geordend. 
Hoofdstuk 8 Het specialiteitsbeginsel in de jurisprudentie 
Hoofdstuk 8, dat tevens het meest omvangrijke hoofdstuk van dit boek vormt, omvat de 
analyse van de relevante jurisprudentie. In dit hoofdstuk, dat wordt ingeleid door een 
aparte onderzoeksverantwoording, komt achtereenvolgens de jurisprudentie van de Kroon, 
de voormalige Afdeling rechtspraak van de Raad van State (ARRS), de voormalige 
Afdeling geschillen van bestuur van de Raad van State (AGRS), de Afdeling bestuurs-
rechtspraak van de Raad van State (ABRS), het College van Beroep voor het bedrijfsleven 
(CBb) en de burgerlijke rechter aan bod. 
Hoofdstuk 9 Het specialiteitsbeginsel: een rechtspolitiek dilemma? 
In dit slothoofdstuk wordt op basis van de voorafgaande hoofdstukken een eigen visie 
inzake de 'specialiteitsproblematiek' uiteen gezet. Hierbij vormt een analyse van de 
bestuurlijke bevoegdheidsuitoefening enerzijds als rechtshandeling, en anderzijds - in 
ruimere zin - als rechtsfeit het uitgangspunt. Nagegaan zal worden op welke wijze deze 
bevoegdheidsuitoefening 'ingrijpt' in de wereld van de subjectgebonden rechtsbelangen. 
Tegen de achtergrond van de beginselstructuur van het publiekrecht zal vervolgens worden 
bepaald op welke wijze een bestuursorgaan met de verschillende rechtsbelangen van 
burgers rekening dient te houden. Ook in dit verband gaat aandacht uit naar de jurispru-





In dit hoofdstuk worden de begrippen 'bevoegdheid', 'bestuursbevoegdheid' en 'bestuurs-
taak' aan enige algemene beschouwingen onderworpen. Het betreft hier een verkenning die 
ertoe strekt om de bespreking van het specialiteitsbeginsel (hoofdstuk 3) en het legali-
teitsbeginsel (hoofdstuk 4) van een begripsmatige en theoretische basis te voorzien. Beide 
rechtsstatelijke beginselen structureren, samen met het democratiebeginsel en de idee van 
handelen 'in het algemeen belang', de grondslag van rechtsbevoegdheid in het pu-
bliekrecht. Voordat op deze beginselen wordt ingegaan is het zinvol om 'bestuursbevoegd-
heid' eerst vanuit een meer normtheoretische invalshoek te beschouwen. Hierbij gaat de 
aandacht uit naar de procedurele en materiële kenmerken van bevoegdheidsnormen in het 
publiekrecht. 
In het navolgende wordt de 'bestuursbevoegdheid' tevens gepositioneerd ten opzichte 
van rechtsbevoegdheid in het privaatrecht (in het bijzonder in het vermogensrecht). Een 
punt van aandacht vormt in dit verband de stellingname tegen de tendens in het bestuurs-
recht om bestuursbevoegdheid dogmatisch in te bedden in de idee van een 'wederkerige 
rechtsbetrekking' (paragraaf 2.5.4). Aangegeven zal worden dat de werking van het 
specialiteitsbeginsel, als rechtsstatelijk structuurprincipe, moeilijk met een dergelijke bena-
dering kan worden verenigd. 
2.2 De ruime en enge betekenis van het specialiteitsbeginsel 
Het specialiteitsbeginsel is een typerend structuurbeginsel van bestuursbevoegdheid. Ge-
noemd beginsel wordt in dit boek, overeenkomstig de gangbare opvattingen in de Neder-
landse literatuur, beschouwd in relatie tot doelgebonden discretionaire bestuursbevoegdhe-
den en het proces van bestuurlijke belangenafweging.1 Het gaat hier om - wat ik aanduid 
als- de 'enge' betekenis van het specialiteitsbeginsel. Naast deze 'enge' betekenis kan een 
'ruime' betekenis worden onderscheiden. 
2.2.1 Het Franse en Belgische 'principe de (la) specialité' 
Deze 'ruime' betekenis wordt met name aangetroffen in het Belgische en Franse publiek-
recht. Het specialiteitsbeginsel ('principe de (la) specialité' of 'beginsel van specialiteit') 
wordt aldaar in verband gebracht met de taakuitoefening van rechtspersonen en gespecia-
1. Het specialiteitsbeginsel houdt bijgevolg verband met het leerstuk van détournement de pouvoir. Dit 
leerstuk staat in hoofdstuk 5 van dit boek centraal. 
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liseerde instellingen in het publiekrecht.2 Het beginsel stelt in dit verband grenzen aan het 
werkterrein van functionele onderdelen van de bestuurlijke organisatie die belast zijn met 
typische overheidstaken zoals academische ziekenhuizen, Rijksmusea en Rijksuniversi-
teiten. Het betreft hier een begrenzing naar instel/ingsdoei (publieke taak). Deze taak-
begrenzing dient uit het objectieve publiekrecht te worden afgeleid.3 Dujardin4 omschrijft 
het beginsel van specialiteit naar Belgisch recht als volgt: 'De wet, het decreet of de 
ordonnantie verleent de rechtspersoonlijkheid slechts voor een bepaald doel waarvoor de 
vereniging, instelling of dienst is opgericht. Krachtens dat beginsel- het zgn. beginsel van 
specialiteit- kan de rechtspersoon, onverschillig zijn publiek- of privaatrechtelijke aard, 
alleen met het oog op het verwezenlijken van zijn doel handelen.' 
Kort samengevat brengt dit 'principe de (la) spécialité' met zich dat gespecialiseerde 
instellingen in het publiekrecht en (privaatrechtelijke) rechtspersonen, die belast zijn met 
een typische overheidstaak, in principe uitsluitend werkzaam mogen zijn op hun eigen 
functionele werkterrein en niet daarbuiten. 5 De taakstelling begrenst in dit kader tevens de 
bevoegdheden van de instelling.6 Ik wijs er overigens op dat hier een relatie ligt met het 
Nederlandse leerstuk van het specialiteitsbeginsel. Ook naar Nederlands recht begrenst de 
(specifieke) taakstelling van een 'publiekrechtelijke' rechtspersoon immers in globale zin 
de discretionaire bestuursbevoegdheden die aan de organen van die persoon zijn toege-








Zie: W. Konijnenbelt, Het specialiteitsbeginsel in het Nederlandse en het Franse administratieve recht, 
NTB 94/10, p. 311; Van Wijk/Konijnenbelt/Van Male, Hoofdstukken van administratief recht, tiende 
geheel heniene druk, 's-Gravenhage 1997, p. 333-334. 
Vgl. in dit verband Vegtings algemene definitie van 'overheidsorgaan' . Hieronder verstaat deze auteur 
'een in het objectieve recht geregelde functie met een bepaalde taak in de venorging van de gemeen-
schapsbelangen'. W.G. Vegting, Het algemeen Nederlands administratief recht, eerste deel, Alphen aan 
den Rijn 1954, p. 169. 
Mast/Dujardin, Cvenicht van het Belgisch administratief recht, dertiende geheel opnieuw bewerkte en 
aangevulde uitgave, Brussel 1994, p. 71 en 72. 
In Frankrijk wordt het 'principe de (la) spécialité' reeds sinds lang gezien als een essentieel principe van 
het bestuurlijke organisàtierecht Zie hierover reeds: G. Jèze, Les principes généraux du droit administratif, 
deuxième édition, Paris 1914, p. 317. Op gemeenten rust bijv. een typisch publieke bestuurstaak die met 
zich brengt dat zij in principe niet op een commerciële wijze mogen participeren in privaatrechtelijke 
energiebedrijven. Zie voor het hedendaagse Franse administratieve recht: De LaubadèreNenezia!Gaude-
met, Droit administratif, tome 1, 13e édition, Paris 1994, p. 257 t/m 260 en R. Chapus, Droit administratif 
général, tome 1, !Oe édition, Paris 1996, p. 344 e .v. 
Vgl. De LaubadèreNenezia!Gaudemet, Droit administratif, a.w., p. 258: 'La règle de spécialité est ainsi 
une règle d'interprétation des compétences de chaque établissement public: parce que celui-ei ne possède 
qu' un personnalité fonctionnelle, son intervention est d'interprétation stricte, comme une exception à la 
compétence générale de l'Etat ou, dans leurs circonscriptions et pour les affaires locales, des collectivités 
territoria! es.' 
Hier treedt op de voorgrond dat een openbaar lichaam in het publiekrecht als organisatorisch gemeen-
schapsverband van bestuursorganen fungeert. Zie: J.A.F. Peters, Publiekrechtelijke rechtspersonen, diss. 
KUB, Deventer 1997, ·p. 82-83 . Zie ook de bespreking van dit proefschrift door Stroink (NTB 1997/6, 
p. 241). In dit kader wijs ik er op dat óók naar Nederlands recht voor zelfstandige bestuursorganen het 
uitgangspunt van taakspecificiteit geldt. Zie: M.M den Boer, Zelfstandige bestuursorganen uit de zelfkant 
· l"t "t begm· selt"n 'ruime zin') kan op zijn beurt verder met zich brengen dat (vgl het specta 1 et s .. d 
·d t"tet"t géén integrale afweging van publiekrechtehjke belangen mag wor en 
aan eze en t . . b l f 
d s Ald s beschouwd is er óók naar Nederlands recht een aanWIJS are re a te toevertrouw . u ' . d" d b tu 
tussen de taakstelling van een openbaar lichaam en de belange~afwe~mg. te e es ursor-
d t 1. haam op basis van de aan hen toegekende dtscret10narre bestuursvoegd-ganen van a tc . 
heden dienen te verrtchten. 
2_2_2 Specialiteitsbeginsel en bestuursorgaan 
0 d 1 de 'enge' betekenis van het specialiteitsbeginsel in dit boek centraal staat behoe~ m a b · an artikel 1·1 lid 1 Awb niet te worden gehanteerd. het ruime bestuursorgaan egnp v · .. 
0 d r bestuursorgaan wordt in dit proefschrift verstaan de ambtehjke drager van bestuurs-
b n e dh id of om in de woorden van artikel 1:1 Awb te spreken, 'een persoon of college 
evoeg_ e nbaar gezag bekleed'. Dit criterium impliceert dat het moet gaan om ee? 
met enzg ~p:Cn publiekrechtelijke bevoegdheid tot het éénzijdig bepalen van de recht~post­
oi:g~:: %:htssubjecten. Het vaststellen van de aanwezigheid van bestuurs~_evoegdh:td zal ~ d eeste gevallen niet moeilijk zijn; de aanwezigheid van ee~ dergehjke (specifieke) 
bm e m dheid zal nl. doorgaans blijken uit een wettelijk voorschrtftto, alhoewel de Awb-evoeg 11 
wetgever deze eis niet glashard stelt. , , , 
D dragers van 'openbaar gezag' kunnen, zoals bekend, zowel_ ·~-orgaan als b-orgaan 




d d fe? VAR-reeks 118 Alphen aan den Rijn 1997, p. 200-201; Vgl. J.A.F. Peters, Zbo's, 
van e em?c.ra I ., . t " • Ee'n korte beschouwing over de VAR-preadviezen 1997, NTB 1997/4, 
venelfstand1gmg en pnva 1senng. 
p 141 en 143. 052 243 JMHF Teunissen Vgl. ABRS 21 januari 1997, AB 1997, 136, m.nt. ChB; Gst. 7 , p. , m.n. · · · · 
(exploitatiemaatschappij Bedrijvenpark Drachten). . , . . dsl , _ 
Ik doel in dit kader op de Awb-hoofdregel waaraan het critenurn ~an orgamsatonsche gron ag ~n 
dus niet de publiekrechtelijke bevoegdheidseis - ten grondslag hgt Als bestuurs~rg~ werd d~r e 
Awb-wet ever met een beroep op de schakelbepaling van art. 3:1 lid 1 Awb, pn~alr aangemer een 
g ' echtspersoon welke is ingesteld krachtens publiekrecht (r.i.k.p). Z1e: PG Awb I, M~A, org~ ~ e~n~itische zin J.A.F. Peters, Bestuursorgaan in de Awb. Kanttekeningen bij een opmerkelijke 
~·h d. J~ .19951297 p 1075 en F.A.M. Stroink, De schaduwzijden van de Algemene wet be~tuursrechdt, 
m ou , , . . b k" h t ' bestuursorgaan'-begnp onder e JB 1995/147, p. 548. Zie voor een meer uitvoenge espre mg van e . . 
Awb het NTB-artikel van M Bense en S. Zijlstra (Het begrip bestuursorgaan. Betekems en ~ekkmg~an 
art. 1·1 eerste lid Algeme~e wet bestuursrecht, NTB 1994/9) en H.J: . Simon, Handboek, eGTstuurs h ro-
. ' ' , nh 1997 13 20 Zie tot slot mijn noten onder Rb. s- aven age 
ces)rechtvolgens de Awb, s-Grave age ' p. - · ktob r 1996 
21 augustus 1995, JB 1996/89 (Algemene woningbouwvereniging Leiderdorp) en ABRS 3 o e , 
JB 1996/231 (Luchthaven Schiphol NV). . .. 1995/4 294 Vgl L JA Damen De assistent-kampbeheerder die graag ambtenaar had w11len Zijn, ~e , P· 1 ( . . .d . Pr Rb Amsterdam 13 april 1994). Goorden stelt in dit verband als mtgangspunt een~~ :a~o~oo~n~~ar e;~za~ · dient te worden ontleend aan attributie of delegatie van een bestuursrechtehj: 
'P dh · d c p 1 Goorden Venelfstandiging: naar een doonichtig en geregeld bestuur, Y_ AR-ree ~~~0~1 h~n ·~de~ Rijn 1997, p. 76. Zie tot slot: NicolaY e.a., Bestuursrecht, zesde geheel hen:~ene dru~k Am~ter~am 1997, p. 93 : 'Publiekrechtelijke bevoegdheid wordt in bet algemeen toegekend bij wettelg 
voorschrift' (curs. R.J.N.S.). 
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het specialiteitsbeginsel verder niet zo relevant. Van belang is wél dat de bestuursorganen 
de exclusieve dragers vormen van bestuursbevoegdheden. 12 Het bestuursorgaan is in be-
stuursrechtelijke rechtsrelaties 13 derhalve de publiekrechtelijke 'wederpartij' van rechts-
subjecten. Het gegeven dat een bestuursorgaan partij is bij een rechtsbetrekking maakt deze 
tot een door publiekrechtelijke normen en beginselen beheerste rechtsbetrekking. 14 De 
nauwe relatie tussen bestuursorgaan, bestuursbevoegdheid en specialiteitsbeginsel staat 
daarmee vast. 
Aan de uitzonderingen gp het begrip 'bestuursorgaan', zoals neergelegd in artikel!: 1 lid 
2 Awb, wordt in dit boek vastgehouden. De belangrijkste uitzonderingen op het gedefi-
nieerde bestuursorgaanbegrip vormen de wetgever in formele zin en de organen binnen de 
staat die met rechtspraak zijn belast. Deze worden niet als bestuursorgaan aangemerkt, ook 
al oefenen zij 'openbaar gezag' uit. 
2.3 Rechtsbevoegdheid 
Het specialiteitsbeginsel houdt dus, zoals gesteld, verband met 'de structuur' van bestuurs-
bevoegdheid. Hierbij kan zowel gedacht worden aan de interne structuur van bevoegd-
heidsnormen, als aan de externe samenhang van de verschillende bevoegdheden in het be-
stuursrecht. In dit laatstbedoelde verband kan gesproken worden over de externe structuur 
van de bestuursbevoegdheden binnen de overheidsorganisatie, welke organisatie zich 
manifesteert als een gedifferentieerd publiekrechtelijk gemeenschapsverband op democra-
tische grondslag met specifieke bevoegdheidstoedelingen. 15 In het verdere verloop van dit 
hoofdstuk zullen met name de interne structuur en het rechtskaraktervan bestuursbevoegd-
heid worden verkend. Hierbij komt o.m. de vraag aan de orde op welke wijze het speciali-







Zie: PG Awb I, MvT, p. 133, waar wordt gesteld: 'De publiekrechtelijke bevoegdheid tot het bepalen van 
de rechtspositie van andere rechtssubjecten behoeft niet altijd op een uitdrukkelijke bepaling te berusten.' 
In dit kader speelt o.m. de 'publieke taak'-jurisprudentie waaraan ik in paragraaf2.7 van dit hoofdstuk 
enige aandacht besteed. Zie bijv. ABRS 30 november 1995, JB 1995/337, m.nt. F.A.M.S. (Stichting 
Silicose). 
Zie bijv. F.A.M. Stroink, Algemeen bestuursrecht, tweede druk, Zwolle 1996, p. 88; C.P.J. Goorden, 
Rechtsbevoegdheid in het bestuursrecht, diss. KUB, Zwolle 1990, p. 56; Nicolaï e.a., Bestuursrecht, a.w., 
p. 47. 
Ik hanteer hier bewust het neutrale begrip 'rechtsrelatie'. Het gebruik van het begrip 'rechtsbetrekking', 
toegespitst op de relatie bestuursorgaan-rechtssubject en, zal in paragraaf 2.5.4 e.v. van dit hoofdstuk 
kritisch worden beschouwd. 
Vgl. M. Bense en S. Zijlstra, Het begrip bestuursorgaan, Betekenis en strekking van art. 1: 1, eerste lid, 
Algemene wet bestuursrecht, NTB 94/9, p. 253. Het specialiteitsbeginsel vormt een fundamenteel 
bestuursrechtelijk beginsel dat aan de typische rechtsrelaties tussen bestuur en burger ten grondslag ligt. 
Zie hierover: RJ.N. Schlössels, Wederkerigheid en specialiteit in het bestuursrecht, in: Eenzijdig en 
wederkerig? (red. E.C.H.J. van der Linden en A.Q.C. Tak), Deventer 1995, p. 153. e.v. 
Ik kom hier in hoofdstuk 3 op terug. Vgl. over de gemeenschapsictee als organisatorische grondslag van de 
overheid bijv. De Haan!Drupsteen!Femhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, Deel I, Ontwikkeling, 
Organisatie, Instrumentarium, vierde geheel herziene druk, Deventer 1996, p. 148-149. 
2.3. 1 Het bevoegdheidsbegrip 
In deze paragraaf zal ten behoeve van de verdere beschouwingen eerst aandacht worden 
besteed aan het begrip 'rechtsbevoegdheid'. Het gaat hier om een globale verkenning van 
de structuur van bevoegdheidsnormen vanuit een positiefrechtelijke invalshoek. Vervolgens 
zal de aandacht uitgaan naar het begrip 'rechtsbevoegdheid' in het publiekrecht, en meer in 
het bijzonder naar het begrip bestuursbevoegdheid. 
Bevoegdheid is een begrip dat zowel in de spreektaal als in de juridische literatuur met 
een bepaalde vanzelfsprekendheid wordt gehanteerd. Het lijkt een duidelijkheid in zichzelf 
te bezitten, aldus Van Maarseveen. 16 Deze vanzelfsprekendheid is slechts schijn. Het 
begrip bevoegdheid wordt in diverse betekenissen gehanteerd, terwijl ook de defmities in 
de literatuur verschillen. 
Van Dale's Groot Woordenboek der Nederlandse Taal omschrijft 'bevoegd' als 'door de 
wet of enig erkend gezag of uit hoofde van een functie tot iets (dat genoemd wordt of uit 
het verband blijkt) gerechtigd'. Het begrip 'bevoegdheid' wordt omschreven als: 'het recht 
tot het uitoefenen van bepaalde handelingen'. In algemene zin kan gesteld worden dat een 
persoon 17 die over een bepaalde bevoegdheid beschikt, gerechtigd is om bepaalde hande-
lingen te verrichten die zonder de betreffende bevoegdheid niet mogen worden verricht. 
Bevoegdheid is een normatief begrip. Bevoegdheid in juridische zin staat gelijk aan 
'rechtsbevoegdheid' .18 Toegespitst op een juridische context houdt bevoegdheid een 
geoorloofdheid, een toestemming of een machtiging in om iets te doen, of juist na te laten, 
ten opzichte van andere deelnemers aan het rechtsverkeer. Binnen de kaders van dit boek 
is met name het 'machtigings'-aspect van belang. Het machtigingsvraagstuk vervult een 
belangrijke functie binnen het normtheoretische denken. Keisen omschrijft dit als volgt: 
' 
'Die norrnalive Funktion des Ermächtigens bedeutet: einem Individuurn die Macht verleihen, Normen zu 
setzen und anzuwenden. ( ... ) Eine Rechtsnorm ermächtigt bestimmte Individuen Rechtsnormen zu erzeugen 
oder Rechtsnormen anzuwenden. In diesen Fällen sagt man: das Recht verleihe bestimmten Individuen eine 
Rechtsmacht.' 19 
Keisen benadrukt het belang van het machtigingsvraagstuk door te stellen: 
16. H. van Maarseveen, Bevoegdheid, in: Algemene begrippen Staatsrecht, derde geheel herziene druk, Zwolle 
1991, p. 64. 
17. Het begrip 'persoon' wordt hier gehanteerd in de algemene betekenis van drager of toerekeningspunt van 
bevoegdheid. 
18. Vgl. C.P.J. Goorden, Rechtsbevoegdheid in het bestuursrecht, a.w., p. 53. 
19. H. Kelsen, Allgemeine Theorie der Normen, Im Auftrag des Hans-Kelsen-Instituts aus dem NachlaB 
herausgegeben von: K. Ringhofer und R. Walter, Wien 1979, p. 82. Door de machtiging centraal te stellen 
t.a.v. het bevoegdheidsvraagstuk is overigens nog géén antwoord gegeven op de vraag waaraan een entiteit 
(persoon) een bepaalde machtiging ontleent. Het vraagstuk van de bevoegdheidsverkrijging blijft op deze 
plaats (nog) buiten beschouwing. 
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'Da das Recht seine eigene Erzeugung und Anwendung regelt, spielt die Nonnative Funktion der 
Ermächtigung im Recht eine besonders wichtige Rolle. Nur Individuen, denen die Rechtsordnung diese 
Macht verleiht, können Rechtsnormen erzeugen oder anwenden. ' 20 
Deze normtheoretische bevoegdheidsnotie van Keisen is tamelijk vaag, en biedt (nog) niet 
veel houvast voor een concrete beschouwing van het bevoegdheidsbegrip in een typisch 
publiekrechtelijke context. Uit de omschrijving van Keisen blijkt wél reeds dat bevoegd-
heid in juridische zin uit een rechtsnorm dient te worden afgeleid. 
2.3.2 Het onderscheid tussen 'primaire' en 'secundaire' rechtsnormen 
Om nu tot een nadere omlijning van het bevoegdheidsbegrip in het (publiek)recht te 
komen, zal de bindende rechtsregel die een (publiekrechtelijke) bevoegdheid in het leven 
roept - d.w.z. toekent - nader worden bezien. In het kader van een positiefrechtelijke 
benadering van een rechtsstelsel21 is het gebruikelijk om een tweetal basis-nonntypen te 
onderscheiden. Het betreft hier het onderscheid tussen primaire en secundaire rechtsnor-
men. 22 Het eerste basis-nonntype kan worden aangeduid als gedragsnorm. Dit normtype 
richt zich rechtstreeks tot rechtssubjecten door middel van een verbod, een gebod of een 
toestemming. Gedragsnormen beogen primair het gedrag van rechtssubjecten te regule-
ren. 23 Deze primaire normen kunnen op een tweetal wijzen tot gelding komen binnen een 
rechtsorde. In de eerste plaats kunnen gedragsnormen door een (langdurig) proces van 
20. H. Kelsen, Allgemeine Theorie der Normen, a.w., p. 82. 
21. Tot de kern van een 'positivistische' denkwijze over rechtsstelsels reken ik de volgende uitgangspunten (I) 
het ontkennen van een noodzakelijk verband tussen- bindende- rechtsregels en regels van moraal (2) het 
beschouwen van rechtsregels naar hun formele geldigheidsaspeet en (3) het beschouwen van een 
rechtsstelsel als een logische normenhii!rarchie die zijn uiteindelijke geldingsgrondslag vindt in een 
hoogste (niet positiefrechtelijke) norm, aangeduid als een ultieme 'Rule of recognition' (Hart) of 
'Grundnorm' (Kelsen). Zie voor een schets van 'het positivisme': R. Dworkin, Taking Rights Seriously, 
zesde druk, Cambridget Massachusetts 1979, p. 17 t/m 22. Overigens gaat het hier om enkele gemeen-
schappelijke uitgangspunten, die onvoldoende recht doen aan alle nuances binnen het 'rechtspositieve 
denken' . Vgl. bijv. P.W. Brouwer, Rtchtsbeginselen en rechtspositivisme, in: Rechtsbeginselen, AAe 
199l/1 0, p. 50 tlm 52. 
22. Zie i.h.b. de normentheorie van Hart. H.L.J. Hart, The concept of law, tiende druk, Oxford 1992 (eerste 
druk 1961). Het onderscheid tussen 'primaire' en 'secundaire' normen wordt uitgewerkt in Hoofdstuk V 
(Law as the union of primary and secondary (Ules, p. 77 e.v.). Vgl. ook de normentheorie van Kelsen, 
zoals uitgewerkt in zijn standaardwerk 'Reine Rechtslehre'. Keisen beschouwt in deze studie de positieve 
rechtsorde als een hii!rarchisch geordend stelsel van rechtsnormen, waarbij de geldigheid van een 'lagere' 
norm steeds aan een hogere norm kan worden getoetst (Normstufenbau). Aan de top van de normenpira-
mide plaatst hij de 'vorausgesetzte' Grundnorm, die zelf géén positiefrechtelijke norm is, maar als ultieme 
(transcendentaal-logische) norm aan het positieve recht ten grondslag ligt. Zie H. Kelsen, Reine 
Rechtslehre, zweite vollständig neu bearbeitete und erweiterte Auflage, Wien 1960, i.h.b. p. 196 e.v. en 
p. 228 e.v. 
23. In de terminologie van Hart is hier sprake van een 'rule of obligation'. Naleving van dergelijke regels rust 
volgens Hart in beginsel op sociale druk uit de samenleving en het geloof in de noodzaak van naleving 
van de regel door het individu, resulterend in verplichting (obligation) en plicht (duty). Zie: H.L.A. Hart, 
The concept of law, a.w., p. 84 en 85. 
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acceptatie deel gaan uitmaken van een 'positief rechtsstelsel.24 Een samenleving met 
uitsluitend primaire normen wordt volgens Hart echter gekenmerkt door een voortdurende 
onzekerheid over de inhoud van normen (er is nl. géén specifiek juridisch referentiekader), 
het statische karakter van het recht en de inefficiëntie van de rechtshandhaving (er is geen 
hogere autoriteit belast met handhaving).25 
Gedragsnormen worden binnen een samenleving met een meer ontwikkeld (lees: 
complexer) rechtsstelsel dan ook voor een belangrijk deellangs een andere weg gevormd, 
vastgesteld en gehandhaafd. Vorming, vaststelling en handhaving geschiedt hier nl. door 
competente organen. 26 Deze organen ontlenen hiertoe een specifieke macht~ging aan zgn. 
secundaire normen. Primaire en secundaire normen veronderstellen elkaar btnnen een ont-
wikkeld rechtsstelsel. 27 Hart merkt over de relatie tussen beide normtypen het volgende 
op: 
• . .in the sense that while primary rul es are concerned with the actions that individuals must or must not do, 
these secundary rules are all concerned with the prirnary rules themselves. They specity the ways in whic~ 
the primary rules may be conclusively ascertained, introduced, eliminated, varied, and the fact of theu 
vialation conclusively detennined.'28 
Secundaire normen, die ook wel aangeduid worden als competentienormen29, verlenen aan 
een orgaan het juridische vermogen om nieuwe gedragsnormen te vormen (of vast te 
stellen) binnen de grenzen van zijn specifieke competentie.30 Gesteld kan nu worden dat 
de gerichte vorming van nieuw positief recht ('positivering') binnen een ontwikkeld 
rechtsstelsel in belangrijke mate plaatsvindt op grond van een hiërarchisch gestructureerd 
24. Zie: H.L.A. Hart, The concept of Iaw, a.w., p. 89 en 90. Vgl. ook het onderscheid dat Keisen maakt 
tussen 'statische' en 'dynamische' Normsystemen. H. Kelsen, Reine Rechtslehre, a.w., p. 198/199. 
25. H.L.A. Hart, The concept of Law, a.w., p. 90 en 91. 
26. NI. organen die belast zijn met wetgeving, bestuur en rechtspraak. 
27. Van Eikerna Hommes heeft in dit kader benadrukt dat de aanduidingen 'primair' en 'secundair' niet erg 
gelukkig zijn, omdat zij een zekere rangorde impliceren. Beide normtypen zijn echter gelijkwaardig en 
komen gelijktijdig in iedere (ontwikkelde) rechtsorde voor. H.J. van Eikerna Hommes, De samengestelde 
grondbegrippen der rechtswetenschap, Zwolle 1976, p. 55. 
28. H.L.A. Hart, The concept of law, a.w., p. 92. 
29. Vgl. de opmerking van bijv. Van Eikerna Hommes over Harts secundaire normen: 'Deze secundaire 
rechtsregels verschaffen, zo zouden wij in onze eigen terminologie kunnen zeggen, de competentie tot 
rechtsvorming van de rechtsorganen, en geven aan, op welke wijze en binnen welke grenzen deze organen 
hun rechtsmacht kunnen uitoefenen' (curs. R.J.N.S.). H.J. van Eikerna Hommes, De samengestelde 
grondbegrippen der rechtswetenschap, a.w, p. 54. 
30. Hart onderscheidt drie soorten 'secundaire normen', nl. (I) 'ru/es of recognition ', (2) 'ru/es of change' en 
(3) 'ru/es ofacijudication'. De eerste soort 'rules' biedteen normatiefreferentiekader aan de hand waarvan 
kan worden vastgesteld of bepaalde primaire nonnen tot een rechtsstelsel behoren (en derhalve 'gelding' 
hebben). Op basis van de tweede soort kan worden vastgesteld wie - en onder welke voorwaarden.-
primaire normen kan veranderen of vormen. 'Rules of adjudication' verschaffen tenslotte helderheid 
omtrent de vraag wie mag vaststellen of primaire normen zijn geschonden. Zie: H.L.A. Hart, The concept 
of law, a.w., p. 92 tfm 96. In dit kader zijn de statelijke hoofdfuncties van wetgeving, bestuur en 
rechtspraak te herkennen. 
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stelsel van competentienormen (de typische 'Normstufenbau'). Vanuit normtheoretisch 
oogpunt is een dergelijk stelsel van competentienormen van bijzonder belang voor de 
dynamiek van een positief rechtsstelsel. Hierbij dient overigens direct de kanttekening te 
worden geplaatst dat deze 'positivering'' niet verabsoluteerdmag worden in die zin dat alle 
op formeel geldige wijze tot stand gebrachte rechtsnormen ook geacht kunnen worden in 
overeenstemming te zijn met de materit!le rechtsgrondslagen en beginselen van een 
rechtsorde.31 Zoals in hoofdstuk 3 van dit boek zal worden betoogd dient het proces van 
gerichte (publieke) rechtsvorming - en het daaraan ten grondslag liggende proces van 
belangenafweging door competente statelijke (bestuurs)organen - steeds beschouwd te 
worden tegen de achtergrond van materiële rechtsbeginselen die aan het positieve recht ten 
grondslag liggen. Deze materiële rechtsbeginselen structureren het statelijke rechtsvor-
mingsproces, en verankeren genoemd proces in de typische - cultuurhistorisch bepaalde-
aard van de publieke rechtsorde.32 
2.3.3 Normcondities en toepasselijkheidsdomein 
Indien de notie van beperktheid van rechtsbevoegdheid33 in het licht van het bovenstaan-
de nader wordt beschouwd, dan kan worden vastgesteld dat de vorming van nieuw positief 
recht door een orgaan in beginsel uitsluitend kan plaatsvinden op basis van een specifieke 
( objectiefrechtelijke) bevoegdheids- of competentienorm. 34 Deze bevoegdheidsnorm vormt 
31. Ook door 'positivisten' wordt wel erkend dat er naast geldig positiefrecht enerzijds en moraal anderzijds 
bepaalde fundamentele uitgangspunten zijn die ten grondslag liggen aan positiefrecht. Vgl. bijv. Hart, The 
concept of law, a.w., p. 199 t/m 195. Hart onderscheidt hiertoe een aantal 'truisms' (onbetwiste 
waarheden) die nauw samenhangen met fundamentele rechtsbeginselen, waaronder het gelijkheidsbeginsel, 
het respecteren van de menselijke waardigheid en het erkennen van eigendom. Vgl. ook: C.A.J.M. 
Kortmann, Positivisme, soevereiniteit en recht (rede), NJB 1997/11, p. 484. 
32. Zie: R.J.N. Schlössels, Wettelijk onrecht en bovenwettelijk recht: een reactie, Anti-N9moi, RegelMaat 
1997/2, p. 80 e.v. Zonder diepgaand in de controverse tussen natuurrechtsleer en rechtspositivisme te 
treden, zal in dit boek als uitgangspunt worden genomen de idee dat rechtspositivering (het formele 
geldingsaspect) en rechtsbeginselen (het materiele geldingsaspect) elkaar veronderstellen. De inhoud van 
het positieve recht is derhalve in deze optiek niet exclusief afhankelijk van niet-juridische factoren 
(politiek, waarden en moraal) zoals het rechtspositivisme in essentie leert. Het positieve recht vindt zijn 
fundament en verankering daarentegen in materiele rechtsbeginselen. Vgl. H.I. van Eikerna Hommes, De 
samengestelde grondbegrippen der rechtswetenschap, a.w., p. 25. Idem: H.I. van Eikerna Hommes, De 
elementaire grondbeginselen der rechtswetenschap, Deventer 1972, p. 355 en 356. Vgl. ook het bekende 
standaardwerk van Dworkin (faking rights seriously, a.w.) waarin de complexe relatie tussen positiefrech-
telijke regels enerzijds en rechtsbeginselen anderzijds uitvoerig wordt geanalyseerd. Zie voor een heldere 
en beknopte schets van deze problematiek: A. Soeteman, Hercules aan het werk. Over de rol van 
rechtsbeginselen in het recht, In: Rechtsbeginselen, AAe 1991/10, p. 28 tlm 40. Zie voorts hoofdstuk 3 
van dit boek. 
33. In deze paragraafwordt in algemene zin over 'rechtsbevoegdheid' gesproken. Het gestelde vormt evenwel 
i.h.b. een normtheoretische basis voor de hierna te bespreken 'rechtsbevoegdheid' of 'competentie' in het 
publiekrecht. 
34. Waarmee nog niet vaststaat dat een competentienorm steeds op een specifiek wettelijk voorschrift dient te 
berusten (het legaliteitsaspect). Zie in dit kader hoofdstuk 4 van dit boek. 
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de primaire determinant voor het indelen van nieuw gevormde gedragsnormen in geldige 
en ongeldige. Met andere woorden: de geldigheid van primaire rechtsnormen dient getoetst 
te worden aan de secundaire bevoegdheidsnorm, die hiervoor het primaire en tevens 
speciale toetsingskader aanreikt. Dit toetsingskader ligt besloten in de structurele 
kenmerken van de (secundaire) competentienorm, die als formele geldingsgrond fungeert. 
Rechtssubjecten hebben als adressaten van (mogelijke) gedragsnormen belang bij een 
geldigheidstoets. Ruite~5 merkt hier het volgende over op: 
'Adressaten van wettelijke competentienormen worden niet onmiddellijk met deze normen zelf geconfron-
teerd, maar met krachtens haar geschapen gedragsnormen. Als adressaten van gedragsnormen hebben zij 
slechts belang bij competentienormen waarop deze berusten voorzover zij - of anderen ten behoeve van hen 
_ aan de hand van die competentienormen kunnen nagaan of de tot hen geadresseerde gedragsnormen 
onaantastbaar geldig zijn. Voor hen biedt de wettelijke competentie op grond waarvan gedragsnormen zijn 
vastgesteld, een maatstaf om te beoordelen of de besluiten tot vaststelling van die gedragsnormen de voor 
onaantastbare geldigheid benodigde eigenschappen hebben.' 
In navolging van rechtstheoreticus Ross36 verdeelt Ruite~7 de structuurkenmerken van 
competentienormen in een drietal hoofdgroepen: (A) personele, (B) formele en (C) mate-
riële.38 De structuurkenmerken kunnen worden gezien als de condities waaraan voldaan 
dient te zijn voordat de op grond van een competentienorm tot stand gebrachte gedrags-
normen als geldig kunnen worden aangemerkt. 39 
35. D.W.P. Ruiter, Bestuursrechtelijke wetgevingsleer, Assen/Maastricht 1987, p. 243. 
36. A. Ross, Directives and norms, London 1968, p. 130. Ross stelt in dit kader: 'The norm which establishes 
this ability is called a norm of competence. lt states the conditions necessary for the exercise of this 
ability. These conditions usually fall into three groups: (1) those wich prescribe what person (or persons) 
is qualified to perform the act which creates the norm (personel competence); (2) those which prescribe 
the procedure to be foliowed (procedural competence); and (3) conditions which prescribe the possible 
scope of the created norm with re gard to its subject, situation, and theme (substantial competence ). ' 
37. D.W.P. Ruiter, Bestuursrechtelijke wetgevingsleer, a.w., p. 233 e.v. 
38. Andere indelingen zijn ook mogelijk. Zo maken Addink en Steenbergen een onderscheid tussen materiele 
beperkingen (d.w.z. beperkingen die zien op de inhoud van het te nemen rechtsbesluit) en formele beper-
kingen (d.w.z. beperkingen die zien op de procedure van de bevoegdheidsuitoefening). Daarnaast onder-
scheiden zij algemene beperkingen van de bevoegdheid. Hieronder rekenen zij o.m. de vorm waarin 
rechtsbesluiten genomen moeten worden (bijv. algemene regels of beschikking), en de voorwaarden 
waarvan de uitoefening van een bevoegdheid afhankelijk is gesteld. Zie: G.H. Addink en J.D.M. 
Steenbergen, Beperkingen van bevoegdheden: Een onderzoek van administratieve wetgeving, Bestuurswe-
tenschappen, 1985/7, p. 434. Vgl. in dit verband ook: R.J. Jue, Grondbeginselen van het recht, Groningen 
1990, p. 39 en R.J. Jue, Vrijheid van besturen, R&R, 1986/15, p. 143 e.v. 
39. Deze indeling van de 'geldigheidscondities' voor de uitoefening van een bestuursbevoegdheid is zeker niet 
nieuw. Zo bespreekt C.W. van der Pot in zijn bekende artikel 'De vormen van het besturen ' reeds de 
voorwaarden voor de rechtsgeldigheid van beschikkingen. Hij verdeelt deze in een viertal categorieen. (1) 
een beschikking moet afkomstig zijn van het bevoegde orgaan (personeel kenmerk); (2) de zich in de be-
schikking openbarende wilsverklaring moet zijn tot stand gekomen, zonder dat aan de wilsvorming 
gebreken hebben gekleefd; (3) de beschikking moet in de voorgeschreven vorm zijn gegeven (formeel 
kenmerk); (4) de beschikking moet een inhoud en doelstelling hebben, welke met de algemene regeling, 
waarop zij gebaseerd is, overeenstemt (materieel kenmerk). C.W. van der Pot, De vormen van het 
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Het personele kenmerk ziet op de vraag aan wie rechtsbevoegdheid is toegekend. 
Rechtsbevoegdheid wordt binnen een rechtsstelsel steeds aan een speciale drager toege-
kend. In het bestuursrecht is dit het bestuursorgaan.40 Alleen deze drager, en niemand 
anders41 kan op grond van een competentienorm, die aan de betreffende rechtsbevoegd-
heid ten grondslag ligt, geldig recht vormen. Bijgevolg is het uitgesloten dat eenzelfde be-
voegdheid tegelijkertijdtoekomt aan verschillende dragers.42 
De formele (of procedurele) kenmerken zien op de eisen die de competentienorm 
procedureel inkaderen. Een geldige uitoefening van een bevoegdheid kan bijv. afhankelijk 
zijn gesteld van het inwinnen van advies, het voeren van overleg, het verlenen van 
inspraak of het aanvragen ván een verklaring van geen bezwaar bij een ander orgaan. Ook 
eisen die verband houden met de bekendmaking en afkondiging van besluiten kunnen 
gerekend worden tot de formele structuurkenmerken van competentienormen. Formele 
structuurkenmerken van een competentienorm zien in het bijzonder op de wijze waarop de 
bevoegdheid dient te worden uitgeoefend; zij kunnen niet gerekend worden tot de 
materiële 'harde kern' van een bevoegdheid. Formalisering van de bevoegdheidsuil-
oefening heeft met name tot doel een zorgvuldige uitoefening van een bevoegdheid ten 
opzichte van rechtssubjecten te waarborgen. 
De materiële structuurkenmerken beperken het toepasselijkheidsdomein van de compe-
tentienorm daarentegen naar aard en inhoud van de vast te stellen gedragsnormen. In 
navolging van Addink en Steenbergen dient in dit verband het begrip 'beperking' niet 
zozeer te worden opgevat als het 'kleiner maken van de bevoegdheid' maar meer als het 
verduidelijken, het specificeren en het nauwkeurig omschrijven (van het toepassingsdo-
mein) hiervan.43 
De materiële kenmerken worden door Ruiter44 in een drietal subcategorieën verdeeld. 
De eerste subcategorie omvat volgens Ruiter materiële kenmerken die zien op de structuur-
eigenschappen van de gedragsnormen die op grond van de competentienorm tot stand 
kunnen worden gebracht. Zo kunnen gedragsnormen algemene regels inhouden, dan wel 
voorschriften toegespitst op een concreet geval. Ook kan de competentienorm aangeven of 
gedragsnormen het karakter dienen te hebben van verboden of geboden (de normmodali-
teit). 
De tweede subcategorie omvat materiële kenmerken waaruit begrenzingen voortvloeien 
ten aanzien van de inhoud van de tot stand te brengen gedragsnormen. De inhoud van de 
besturen, in: Nederlandsch bestuursrecht, Alphen aan den Rijn 1932, p. 204 t/m 214. 
40. Vgl. C.P.J. Goorden, Rechtsbevoegdheid in het bestuursrecht, a.w., p. 56. 
41. Behoudens uiteraard in geval van geldige delegatie (overdracht) of mandaat van een bevoegdheid. 
Mandaat wijzigt overigens de bestaande bevoegdheidsstructuur niet. 
42. Uiteraard kan aan verschillende dragers tegelijkertijd wel een soortgelijke bevoegdheid toekomen. 
43 . G.H. Addink en J.D.M. Steenbergen, Beperkingen van bevoegdheden, a.w., p. 433. 
44. D.W.P. Ruiter, Bestuursrechtelijke wetgevingsleer, a.w., p. 235 t/m 238. 
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mogelijke gedragsnormen kan door de competentienorm begrensd worden naar plaats45 , 
tijd en onderwerp (het 'normobject').46 .Add~~ en Steenbergen .wijzen er in dit ve~band 
op dat een beperking naar onderwerp m biJna alle bevoegdheidsverlenende bepalingen 
voorkomt.47 
De derde en laatste subcategorie van de materiële kenmerken omvat volgens Ruiter de 
'functionele eigenschappen' van de bestuurlijke competentienorm. Voor het onderwerp van 
dit boek zijn dit de meest interessante beperkingen. Ruiter merkt hierover het volgende op: 
'Tot deze subcategorie reken ik allereerst kenmerken die aangeven tot welk doel of ter 
behartiging van welk belang normzinnen kunnen worden vastgesteld met een beroep op de 
betrokken wettelijke competentie. ( ... ) Zulke wettelijke specificaties vormen uitwerkingen 
van het beginsel van specialiteit van publiekrechtelijke competenties' ( curs. R.J.N.S.).48 
Binnen de interne structuur van een competentienorm wordt het specia/iteitsbeginsel 
volgens Ruiter derhalve geoperationaliseerd door de aanduiding van het doel met het oog 
waarop de bevoegdheid mag en moet worden uitgeoefend.49 Het doel van een competen-
tienorm geeft de richting aan waarin het bestuursorgaan zich in het kader van de bevoegd-






Vgl. bijv. de vrijstellingsbevoegdheid van art. 19 Wet op de Ruimtelijke Ordening (WRO) die d~r 
burgemeester en wethouders uitsluitend kan worden uitgeoefend t.a.v. gebieden waarvoor een voorbere•-
dingsbesluit geldt, dan wel een ontwerp bestemmingsplan ter inzage is gelegd. In dit kader kan voorts 
gewezen worden op de (bestuurs)bevoegdheid van organen van decentrale lichamen (bijv. gemeenten en 
waterschappen) die in de regel tot het eigen territoir is beperkt. Zie voor een uitzondering echter: HR 7 
mei 1957, NJ 1957, 516 (polder Gelkenes). Vgl. ook: art. 8.2 lid 1 Wet milieubeheer. Burgermeeste~ en 
wethouders van een gemeente waarin een inrichting geheel of in hoofdzaak is gelegen zijn vergunnmg-
verlenende instantie. 
Het gaat hier om de klassieke indeling van (on)bevoegdheid naar 'ratione loci', 'ratione temporis' en 
'ratione materiae '. Zie hierover: W.G. Vegting, Het Nederlands administratief recht I, a.w., p. 229 t/m 
235 . 
G.H. Addink en J.D.M. Steenbergen, Beperkingen van bevoegdheden, p. 439. Zie voor een fraai 
voorbeeld uit de jurisprudentie waarin de beperking van een bevoegdheid naar onderwerp in het geding 
was: ABRS 7 oktober 1994, AB 1995, 12 (wijkcontainer Rheden). In casu was de vraag aan de orde of 
het plaatsen van een nieuwe afvalcontainer een activiteit was waarop een APV -ontheffingsbevoegdh~id -
die o.m. zag op het opslaan van aan hun bestemming onttrokken voer- en vaartuigen en oude matenal~n 
- betrekking had. De Afdeling overwoog: 'Het gaat hier om een, als bouwwerk aan te merken, voor:z•e-
ning waarin huisvuil en gft-afval kan worden gedeponeerd. Die voorziening dient te worden onderschelden 
van het daarin te werpen afval, voorzover dat al tot de in voornoemd artikellid genoemde zaken kan 
worden gerekend. Het voorgaande leidt tot de conclusie dat het bestreden besluit is genomen met 
miskenning van de reikwijdte van het in meergenoemd art. 14 7 eerste lid, neergelegde verbod.' 
D.W.P. Ruiter, Bestuursrechtelijke wetgevingsleer, a.w., p. 237. 
Tot deze derde subcategorie rekent Ruiter ook de materiele kenmerken van een competentienorm die de 
hierarchische plaats van de tot stand gebrachte gedragsnormen bepalen ten opzichte van ~dere 
gedragsnormen binnen een rechtsstelsel. Sirnon ziet de hiermee verband houdende rangordebepalmgen 
(voorrangsregels) ook als een uitwerking van het specialiteitsbeginsel. Zie zijn noot onder Vz. ARRS 26 
februari 1990, AB 1991, 566. 
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Resumerend kan op deze plaats worden vastgesteld dat het beperkte karakter van be-
voegdheidsnormen in belangrijke mate tot uitdrukking komt in wat Ruiter noemt het toe-
passelijkheidsdomein van een competentie. De materiële kenmerken van een competentie-
norm specificeren dit toepasselijkheidsdomein op een norm typische, norminhoudelijke en 
normfunctionele wijze.51 Ruiter leidt uit deze conclusie tevens een opdracht aan de wet-
gever af om bij het ontwerpen van competentievestigende bepalingen steeds na te gaan in 
hoeverre de omschreven elementen van het toepasselijkheidsdomein expliciet behoren te 
worden gemaakt.52 Ik zal in hoofdstuk 4 nader op deze specificeringsplicht voor de wet-
gever ingaan; 
2.4 Rechtsbevoegdheid in het publiekrecht 
Na deze globale normtheoretische verkenning van competentienormen kan het 'rechtsbe-
voegdheid' -begrip in het publiekrecht nader worden omlijnd. In de literatuur worden vele 
definities van publiekrechtelijke bevoegdheid aangetroffen die hier niet uitputtend bespro-
ken worden. 53 Volstaan wordt met enige representatieve opvattingen. 
2. 4.1 'Pub/ie authority' en beïnvloeding 
RechtstheoreticusRoss omschrijft 'competence' als' ... the legally established ability to cre-
ate legal norms (or legal effects) through and in accordance with enunciations to this ef-
fect'. 54 Bevoegdheidsnormen die 'pub/ie authority' creëren onderscheiden zich volgens 
Ross van andere bevoegdheidsnormen doordat zij slechts macht (power) in het leven 
roepen voor bepaalde personen: 'The substance of this power is a capacity to create rules 
that bind others.' Van belang is dat publiekrechtelijke bevoegdheid volgens Ross steeds 
dienstbaar is aan de (publieke) gemeenschap ('common weal'), doordat de bevoegdheid 
wordt aangewend om bepaalde doelstellingen voor die gemeenschap te verwezenlijken. 55 
Volgens Ross is voorts kenmerkend voor publiekrechtelijke bevoegdheid dat deze niet 
'transferable' is. Hiermee bedoelt hij niet dat delegatie (overdracht) niet tot de mogelijk-
heden behoort, maar dat rechtsbevoegdheid in het publiekrecht niet vervreembaar is aan 








Vgl. Addink en Steenbergen die de doelstelling van een bevoegdheid beschouwen als een zeer wezenlijke 
beperking: 'De doelstelling vormt nl. een criterium waaraan het bevoegde orgaan zijn voorgenomen besluit 
moet toetsen, een richtsnoer dat het moet toepassen.' G.H. Addink en J.D.M. Steenbergen, Beperkingen 
van bevoegdheden, a.w., p. 438. 
D.W.P. Ruiter, Bestuursrechtelijke wetgevingsleer, a.w., p. 238. 
D.W.P. Ruiter, Bestuursrechtelijke wetgevingsleer, a.w., p. 238. 
~et begrip 'publiekrechtelijke bevoegdheid' kan o.m. vanuit normtheoretische, sociologische en juridische 
mvalshoek worden benaderd. In deze paragraaf ligt de nadruk op de juridische betekenis. 
A. Ross, Directives and norms, a.w., p. 130. 
Hie~ ~s de legitimerende functie van het (staats)recht in het geding die met zich brengt dat feitelijke 
(politieke) heersmacht wordt getransformeerd tot publieke, ambtelijke bevoegdheid. Ik kom hier in de 
hoofdstukken 3 en 4 op terug. Vgl. C.A.J.M. Kortrnann, Constitutioneel recht, geheel heniene derde druk 
Deventer 1997, p. 6-7. ' 
Van Maarseveen56 analyseert het begrip (rechts)-bevoegdheid in het publiekrecht aan de 
hand van een drietal aspecten: (1) het aspect van de invloedsuitoefening als inhoudelijke 
kem, (2) het aspect van de fundering, d.w.z. de rechtsgrondslag of het juridische funda-
ment van de bevoegdheid en (3) het aspect van de rechtmatigheid, d.w.z. de juridische 
normering van de invloedsoitoefening en het voldoen bij de bevoegdheidsoitoefening aan 
die normering. 
In deze paragraaf gaat met name de aandacht uit naar het eerste aspect. Volgens Van 
Maarseveen is de kem van het bevoegdheidsbegrip in het publiekrecht gelegen in het 
uitoefenen van invloed op het gedrag van anderen met de opzet dat daardoor de verwer-
kelijking van een bepaalde doelstelling dichterbij wordt gebracht. 57 Het wezen van 
publiekrechtelijke bevoegdheden is volgens deze auteur gelegen in de mogelijkheid om 
gedragsalternatieven van rechtssubjecten - de dragers van zelfstandige rechten en 
plichten - te beïnvloeden. 
Deze definitie van Van Maarseveen is ruim en meer sociaalwetenschappelijk dan juri-
disch omlijnd. Voordeel van deze defmitie is dat geabstraheerd wordt van de relatie be-
voegdheidsuitoefening-vrijheidsbeperking, zoals Van Maarseveen zelf signaleert. Bevoegd-
heidsuitoefening kan immers zowel vrijheidsverruiming als vrijheidsbeperking met zich 
brengen.58 Zo wordt door de toekenning van subsidie bijv. een publiekrechtelijke 
randvoorwaarde gecreëerd om bepaalde gewenste (feitelijke) activiteiten beter te kunnen 
ontplooien. Bovendien zijn er diverse bevoegdheden die in het geheel geen direct gevolg 
hebben voor de vrijheid van rechtssubjecten. In dit verband kan bijv. gedacht worden aan 
typische adviesbevoegdheden. 
2.4.2 Een nadere juridische omlijning 
Steenbeek benadert in zijn proefschrift de rechtsbevoegdheid in het publiekrecht meer 
juridisch, waarbij hij het typische karakter van publiekrechtelijke bevoegdheid als volgt 
karakteriseert: 
'De grenzen van publiekrechtelijke bevoegdheden worden in beginsel door het positieve recht aangegeven 
en vormen een integrerend deel van de staatsinrichting.( .. ) Nu kan men een bevoegdheid uiteraard nooit op 
zichzelf bezien. Bevoegdheid betekent in rechte altijd een relatie tot een bepaalde rechtsmaterie. 
Bevoegdheid tot rechtshandelen wil dan ook zeggen bevoegdheid tot het teweegbrengen van bepaalde 
rechtsgevolgen. ' 59 
Stroink en Steenbeek definiëren het begrip ( overheids )bevoegdheid als de bevoegdheid om 
positief recht vast te stellen en te handhaven. Het begrip bevoegdheid in juridische zin 
wordt door hen omschreven als een ingevolge de wet toegekend vermogen om rechtsge-
56. H. van Maarseveen, Bevoegdheid, a.w., p. 66 e.v. 
57. H. van Maarseveen, Bevoegdheid, a.w., p. 65. 
58. In hoofdstuk 4 kom ik hier bij de bespreking van het legaliteitsbeginsel op terug. 
59. J.G. Steenbeek, Rechtshandeling en rechtsgevolg in het staats- en bestuursrecht, diss. UU, Arnhem 1958, 
p. 19 en 20. 
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volgen te bewerkstelligen.60 In zijn dissertatie omschrijft Stroink het begrip bevoegdheid 
als 'het juridisch vermogen van een persoon'. 61 In vervolg hierop wordt door hem onder 
publiekrechtelijke bevoegdheid verstaan het juridisch vermogen van een ambt. Vanuit deze 
optiek bezien ligt de kern van het publiekrechtelijke 'bevoegdheidsbegrip' in de mogelijk-
heid om de positie van rechtssubjecten ten opzichte van het objectieve recht bindend vast 
te stellen of te wijzigen. Evenals Van Maarseveen onderscheidt Stroink het vraagstuk van 
de inhoudelijke kenmerken van bevoegdheid van de leerstukken van bevoegdheidstoeken-
ning en bevoegdheidsuitoefening.62 In dit verband is van belang dat Stroink onder de 
bevoegdheid van een ambt niet alleen verstaat de publiekrechtelijke rechten van een ambt, 
maar ook de publiekrechtelijke plichten. Kenmerk van een publiekrechtelijke bevoegdheid 
is dat deze altijd meer of minder gebonden is aan geschreven en geheel gebonden aan 
ongeschreven recht. Stroink definieert publiekrechtelijke bevoegdheid als het geheel van 
publiekrechtelijke rechten en plichten van een ambt, waarbij het (rechts)handelenkrachtens 
publiekrecht centraal staat. 63 Het betreft hier - wat kan worden aangeduid als - 'de ruime 
betekenis van bevoegdheid' in het publiekrecht.64 
Goorden gaat in zijn proefschrift uit van wat hij, in navolging van Stroink, noemt de 
'beperkte betekenis' van het begrip publiekrechtelijke bevoegdheid. Publiekrechtelijke 
(rechts)bevoegdheidheeft in deze visie betrekking op het éénzijdig bepalen van de rechts-
positie vanrechtssubjecten. In Goordens optiek gaat het hierbij om de totstandkoming van 
bestuursrechtelijke rechtsbetrekkingen.65 Stroink spreekt in dit verband van 'de bevoegd-
heid tot het verrichten van publiekrechtelijke rechtshandelingen' .66 Goorden sluit zich in 
wezen bij deze definitie aan door voorop te stellen dat 'door de uitoefening van bestuurs-
rechtelijke bevoegdheden positief recht voor andere rechtssubjecten wordt gecreëerd'. 61 
60. F.A.M. Stroink en J.G. Steenbeek, Inleiding in het staats- en administratief recht, vierde herziene druk, 
Alphen aan den Rijn 1989, p. 30. 
61. F.A.M. Stroink, Het leerstuk der deconcentratie, diss. UU, 's-Gravenhage 1978, p. 20. 
62. F.A.M. Stroink, Het leerstuk der deconcentratie, a.w., p. 20; Stroink onderscheidt ook nog het leerstuk van 
de rechtsgevolgen van de bevoegdheidsuitoefening. Hieronder verstaat hij 'het geheel van rechten en/of 
plichten dat op een burger, groep van burgers, of ambt( en) komt te liggen'. 
63. F.A.M. Stroink, Het leerstuk der deconcentratie, a.w. p. 21.; zie in dit verband ook C.P.J. Goorden, 
Rechtsbevoegdheid in het bestuursrecht, a.w., p. 55. Goorden vestigt er de aandacht op dat een 
bevoegdheid zodanig kan zijn genormeerd, dat er in feite alleen nog maar sprake kan zijn van een 
publieke plicht tot uitoefening. 
64. Vgl. De Haan!Drupsteen/Femhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, Deel I, a.w., p. 205. 
65. C.P.J. Goorden, Rechtsbevoegdheid in het bestuursrecht, a.w., p. 54. Zie over de bruikbaarheid van het 
begrip 'rechtsbetrekking' in het bestuursrecht paragraaf 2.5.4 e.v. van dit hoofdstuk. 
66. F.A.M. Stroink, Het leerstuk der deconcentratie, a.w., p. 21. Een iets afwijkende definitie, die wél in 
dezelfde lijn ligt, wordt aangetroffen bij Addink en Steenbergen, die publiekrechtelijke bevoegdheid defi-
ni~ren als 'het vermogen van een bestuursorgaan tot het geven van rechtsbeslissingen, dus van beslissingen 
die het vaststellen, wijzigen, ongedaan maken van rechtsposities van burgers of ambten kunnen inhouden'. 
G.H. Addink en J.D.M. Steenbergen, Beperkigen van bevoegdheden: een onderzoek van administratieve 
wetgeving, Bestuurswetenschappen, 1985/7, p. 433. 
67. C.P.J. Goorden, Rechtsbevoegdheid in het bestuursrecht, a.w., p. 59. 
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Vervolgens beschrijft hij in zijn proefschrift een drietal hoofdkenmerken van publiek-
rechtelijke bevoegdheid onder de kopjes 'openbaar belang', 'openbaar gezag' en 
'wetmatigheid' .68 Bestuursrechtelijke bevoegdheden zijn volgens Goorden steeds 
gebonden aan de behartiging van openbare belangen. Bijgevolg kan bij de uitoefening van 
deze bevoegdheden nooit sprake zijn van een volledige vrijheid. Voorzover er al sprake is 
van 'vrijheid' in het kader van de bevoegdheidsuitoefening geeft hij er de voorkeur aan 
om te denken in termen als 'plichtgemä.Bes Ermessen' of 'rechtlich gebundenes Ermessen'. 
De uitoefening van bestuursrechtelijke bevoegdheid impliceert volgens Goorden dat er 
sprake is van 'openbaar gezag'. Hiervan is sprake indien overheidsmacht tot het éénzijdig 
en bindend vaststellen van rechtsposities van rechtssubjecten op het recht steunt of door 
het recht wordt gereglementeerd. Tot slot brengt Goorden het rechtskarakter van de 
publiekrechtelijke bevoegdheid expliciet in verband met het wetmatigheidsbeginsel. Dit 
beginsel geldt traditioneel voor alle bestuursbevoegdheden met gebruikmaking waarvan 
kan worden ingegrepen in de rechten en vrijheiden van burgers (Eingriffsverwaltung). 
Maar ook ten aanzien van typische 'Leistungsverwaltung' concludeert Goorden dat 
wetmatigheid hier vanuit een oogpunt van rechtszekerheid en gelijkheid wenselijk is. 
2. 4. 3 Publiekrechtelijke bevoegdheid en bevoegd handelen 
Op deze plaats is het, gelet op het voorafgaande, voor een goede definitie-afbakening van 
het publiekrechtelijke bevoegdheidsbegrip zinvol om een onderscheid te maken tussen een 
juridische bevoegdheid en feitelijk bevoegd handelen. Bevoegd handelen kan in algemene 
zin omschreven worden als handelen in overeenstemming met geschreven en ongeschreven 
regels en beginselen van het positieve recht. Een persoon die bijv. op basis van de Wet 
wapens en munitie een verlof heeft verkregen tot het voor handen hebben van een bepaald 
vuurwapen oefent géén (publiekrechtelijke) bevoegdheid uit, maar handelt bevoegd. Het 
feit dat bevoegd wordt gehandeld is dan overigens wél het gevolg van een bevoegd-
heielsuitoefening op grond van artikel 28 van de genoemde wet door het Hoofd van de 
plaatselijke politie. Deze kan immers het verlof verlenen of weigeren. 
2.4.4 Publiekrechtelijke bevoegdheid en het begrip 'uitvoering' 
Soms is het onderscheid tussen bevoegd handelen door het bestuur ter uitvoering van 
algemeen verbindende voorschriften en het daadwerkelijk uitoefenen van een zelfstandige 
publiekrechtelijke bevoegdheidniet helder. Onduidelijkheid ontstaat indien uitvoeringshan-
delingen welke door bestuursorganen worden verricht bepaalde kenmerken aannemen van 
het uitoefenen van een zelfstandige publiekrechtelijke bevoegdheid. In dit kader dient de 
aandacht te worden gevestigd op het nogal verwarrende jurisprudentiële begrip 'uitvoe-
68. C.P.J. Goorden, Rechtsbevoegdheid in het bestuursrecht, a.w., p. 60 t/m 66. 
27 
ring' .69 Als 'uitvoering' wordt in dit verband aangemerkt het rechtens toelaatbare 
'regelgevende' of 'beschikkende' handelen door een bestuursorgaan ter concretisering en 
detaillering van bepaalde algemeen verbindende voorschriften om de vereiste werking van 
deze voorschriften te verzekeren, zonder dat deze uitvoeringshandelingen - ook wel 
genoemd uitvoeringsbevoegdheden70 - bij de wet in formele zin zijn voorzien.11 
Derks72 omschrijft - in meer beperkte zin - 'uitvoeringsregels' , als 'regels die een 
bestuursorgaan stelt bij de uitvoering van wettelijke voorschriften, niet zijnde algemeen 
verbindende voorschriften' (curs. J.D). Hiermee beoogt zij kennelijk 'uitvoeringshan-
delingen' met een regelgevingskarakter te ecarteren. Deze beperkte definitie sluit echter 
niet geheel aan bij het jurisprudentiêle 'uitvoerings' -begrip. Ook in de literatuur is het 
begrip wel anders gedefmieerd. Zo merkt Kortmann bij zijn bespreking van de Grond-
wettelijke delegatieterminologie over 'uitvoering' het volgende op: 'Daar waar een ambt 
door de wetgever gebonden bevoegdheden tot het geven van regelen of het nemen van 
besluiten met concrete werking krijgt toegekend is er geen sprake van delegatie, doch van 
uitvoering. Aldus hangt het antwoord op de vraag of er sprake is van delegatie dan wel het 
toekennen van uitvoeringsbevoegdheden af van de mate van gebondenheid van het ambt 
waaraan bevoegdheden worden overgedragen of worden toegekend' (curs. R.J.N.S.). 73 
Het fenomeen 'uitvoeringsbevoegdheid' is in rechtsstatelijke nevelen gehuld. Stroipk 
kenschetste de constructie van uitvoering als 'een uitzondering op, of zo men wil, een ver-
bijzondering van het beginsel van wetmatigheid van bestuur'.14 Door de uitvoeringscon-
structie kunnen bepaalde 'bevoegdheden' voor het bestuur overeind blijven zonder dat de 
wetgever deze (expliciet) heeft beoogd toe te kennen. Wil een uitvoeringsbevoegdheid 
toelaatbaar zijn, dan mag zij in ieder geval niet het karakter hebben van een zelfstandige 
discretionaire beschikkingsbevoegdheid of een (niet gebonden) regelgevende bevoegdheid. 
Voor het bewerkstelligen van de burgers bindende normstelling75 door middel van regels 
of door voorschriften in concreto, geldt binnen het Nederlandse recht immers in essentie 
het vereiste dat (bestuurs)bevoegdheden hiertoe herleidbaar moeten zijn tot een formeel-
69. Zie over het begrip uitvoering: F.A.M. Stroink, Het leerstuk der deconcentratie, a.w., p. 112 e.v. 
(paragraaf 6.2); zie voorts: J.M.E. Derks, De Grondwet en delegatie. Het delegatievraagstuk in 
constitutioneel perspectief, diss. RL, Maastricht 1995, m.n. hoofdstuk 7 dat geheel aan het onderscheid 
regelgeving-uitvoering is gewijd. 
70. Vgl. F.A.M. Stroink, Beginsel van wetmatigheid van bestuur en het begrip uitvoering, Afd. RRvS contra 
HR?, TvO 1983/9, p. 204. Zie ook Stroinks annotatie onder HR 25 januari 1926, NJ 1926, p. 246, m.nt. 
L. Besier (Petroleumkachels Jamin) in AB Klassiek, derde druk, Deventer 1997, p. 45. 
71. Vgl. Burkens/Kummeling!Vermeulen!Widdershoven, Beginselen van de democratische rechtsstaat, vierde 
druk, Deventer 1997, p. 78. 
72. J.M.E. Derks, De Grondwet en delegatie, a.w., p. 162 en 163. Derks hanteert hier, zoals zij zegt, een 
beperkte definitie van dit begrip. In haar optiek staat 'uitvoering' tegenover 'regelgeving'. Onder 
regelgeving verstaat zij het stellen van algemeen verbindende voorschriften (zie ook a.w., p. 8 en 9). 
73. C.A.J.M. Kortmann, Constitutioneel recht, geheel herziene derde druk, Deventer 1997, p. 319-320. 
74. F.A.M. Stroink, Beginsel van wetmatigheid van bestuur en het begrip uitvoering, a.w., p. 204. 
75. Ik reserveer het begrip ' (rechts)norm' in dit boek niet exclusief voor het aanduiden van een ' algemeen 
bindende rechtsregel in abstracto'. 
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wettelijke grondslag.76 Rechtsnormen die door een bestuursorgaan ter 'uitvoering' van 
regels worden gesteld lijken bijgevolg een praktische restcategorie, maar tegelijkertijd een 
rechtsstatelijke anomalie. De erkenning van niet-wettelijke' uitvoeringsbevoegdheden' blijft 
vanuit rechtsstatelijk oogpunt dubieus. Stroink liet zich in dit kader de uitspraak ontvallen 
dat wij de uitvoeringsconstructie kunnen missen als kiespijn. 77 Het begrip is bijzonder 
vaag en werkt een onduidelijke bestuurlijke bevoegdhedenstructuur in het publiekrecht in 
de hand.78 
2.5 Publiekrechtelijke en privaatrechtelijke '(rechts)bevoegdheid' 
Publiekrechtelijke bevoegdheid dient strikt onderscheiden te worden van privaatrechtelijke 
'rechtsbevoegdheid'. Het specialiteitsbeginsel wordt in dit boek beschouwd als een typisch 
beginsel dat ten grondslag ligt aan publiekrechtelijke bevoegdheid. Naar algemeen wordt 
aangenomen ligt genoemd beginsel niet ten grondslag aan privaatrechtelijke 'bevoegd-
heid'. 79 Ik kom hier op terug. 
Het onderscheid tussen publiek- en privaatrechtelijke bevoegdheden kan gemaakt 
worden aan de hand van een aantal onderscheidende criteria, die hierna worden toegelicht. 
2.5.1 Beperktheid, doelgebondenheid en traceerbaarheid 
Een algemeen kenmerk van publiekrechtelijke bevoegdheid is de inherente beperktheid 
ervan. Rechtstheoreticus Ross brengt dit als volgt onder woorden: 'Power is not assigned 
to public authorities to be exercised as they chose, but only in accordance with established 
76. Vgl. hoofdstuk 4. Zowel voor bindende normstelling in de vorm van 'regelgeving' als in de vorm van 
'beschikkingsvoorschriften'. Vgl. HR 26 november 1957, NJ 1958, 53 (Vuurwerkarrest) en HR 25 januari 
1926, NJ 1926, p. 246, m.nt. L. Besier (Jamin). Vgl. t.a.v. beschikkingsbevoegdheid ook nog het 
Methadonbrief-arrest (HR 27 juni 1986, NJ 1987, 898, m.nt. MS). In beginsel omdat in de jurisprudentie 
ook wel (regelgevende) bevoegdheid is aangenomen zonder een overtuigende herleidbaarheid tot de wet in 
formele zin. Zie bijv. HR 8 mei 1953, NI 1953, 614 (Distributiewetarrest). 
77. In zijn noot onder het arrest inzake de 'Petroleumkachels Iamin' in AB Klassiek, a.w., p. 47. 
78. Ter illustratie van deze stelling kan het bekende 'Bromfietsvalhelm-arrest' dienen waarin de Hoge Raad 
-op de keper beschouwd- een onbevoegd door de Kroon ge(sub)delegeerde 'regelgevende bevoegdheid' 
van de minister op grond van het Reglement Verkeerstekens en Verkeersregels (oud) sauveerde door 
middel van de uitvoeringsconstructie. HR ll januari 1977, NI 1977, 467 (Bromfietsvalhelm-arrest). Vgl. 
de conclusie van A-G Kist bij dit arrest, die er kennelijk van uitging dat er sprake was van ongeoorloofde 
(sub)delegatie van regelgevende bevoegdheid door de Kroon aan de minister. 
79. Vgl. B. van der Meuten, De normering van het feitelijk handelen der overheid, NTB 1991/9, p. 268. Zie 
voor een meer uitgebreide bespreking van het 'legaliteits- en specialiteitsgebrek' in het privaatrecht: M.H. 
Kobussen, De vrijheid van de overheid, diss. KUB, Zwolle 1991, p. 103 t/m 118; idem: M. Kobussen, 
Een privaatrechtelijke legaliteitseis? De wissel(werking) tussen het legaliteitsbeginsel en het ongeschreven 
recht bij privaatrechtelijk overheidshandelen, NTB 1989/4, m.n. p. 100/101 en p. 105/106. Vgl. voorts 
A.Q.C. Tak, Terugtocht van twee wegen, NTB 1989/9,10, p. 304 en 305, alsmede A.Q.C. Tak, De 
overheid in het burgerlijk recht, 's-Gravenhage 1997, p. 111. Zie tot slot: De Haan!Drupsteen!Femhout, 
Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat I, a.w., p. 446. 
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rul es or presupposed general pripdples. ' 80 Zoals vermeld, vormen publiekrechtelijke 
bevoegdheden volgens Steenbeek een integrerend deel van dè staatsinrichting.81 Dit blijkt 
in het bijzonder uit het feit dat publiekrechtelijke bevoegdheid zich hecht aan ambten die 
uitdrukkelijk van de ambtsdragers dienen te worden onderscheiden: 
'Deze ambtsdragers oefenen bevoegdheden uit, die behoren tot het ambt, en waarvan daarmede tevens de 
begrenzing is gegeven. Een algemene bevoegdheid is daar dan ook niet de regel, doch de beperktheid is 
inherent aan het ambt. ' 82 
Rechtsbevoegdheid in het publiekrecht wordt niet in algemene zin verondersteld, zoals 
bijv. handelingsbekwaamheid in het privaatrecht, doch dient in de regel expliciet- door de 
wetgever - aan een publiekrechtelijke drager te zijn toegekend voor een speciaal 
(publiekrechtelijk) doel.83 De aard en omvang van bevoegdheid verschilt in het publiek-
recht bijgevolg per ambt.84 Hiermee houdt verband dat, zoals Goorden het in zijn 
proefschrift treffend uitdrukte, overheidsinstanties bij hun taakvervulling niet verder 
kunnen springen dan de polsstok van hun bevoegdheid lang is. 85 Publiekrechtelijke 
rechtsbevoegdheid is ambtelijke bevoegdheid die zonder vooringenomenheid op een 
onpartijdige wijze (vgl. artikel 2:4 Awb) dient te worden uitgeoefend ter behartiging van 
specifieke publieke belangen.86 De psychologische wil van de ambtsdragers mag in het 
kader van de bevoegdheidsuitoefening géén rol spelen; de 'wilsuiting' door het bestuur 
wordt door het objectieve (geschreven en ongeschreven) publiekrecht bepaald en 
begrensd. 87 
80. A. Ross, Directives en norms, a.w., p. 131. Ross lijkt hier met name de gebondenheid van de overheidsor-
ganen aan het recht in ruime zin op het oog te hebben. Onderdeel hiervan vort de bevoegdheidseis. Ik 
vestig in dit kader de aandacht op een heel treffende karakterisering van de beperktheid van publiekrechte-
lijke bevoegdheid in de democratische rechtsstaat door het Duitse Bundesverfassungsgericht: 'Die 
Erftlllung öffentlicher Aufgaben durch juristische Personen des öffentlichen Rechts vollzieht sich in aller 
Regel nicht in Wahrnehmung unabgeleitener ursprUnglicher Freiheiten, sondern auf Grund von 
Kompetenzen, die vom positiven Recht zugeordnet und inhaltlich bernessen und begrenzt sind (BVerfGe. 
31 oktober 1984, 68, nr. 6).' 
81. J.G. Steenbeek, Rechtshandeling en rechtsgevolg in het staats- en bestuursrecht, a.w., p. 19. 
82. J.G. Steenbeek, Rechtshandeling en rechtsgevolg in het staats- en bestuursrecht, a.w., p. 19. 
83 . Vgl. art. 1:2 lid 2 Awb en art. 3:3 Awb. 
84. Zie bijv.: W.G. Vegting, Het Nederlands administratief recht I, a.w., p. 174. 
85. C.P.J. Goorden, Rechtsbevoegdheid in het bestuursrecht, a.w., p. 54. 
86. Vgl. A.M. Donner, Nederlands bestuursrecht, Algemeen deel, vierde herziene druk, Alphen aan den Rijn 
1974, p. 221 en 222. Donner karakteriseerde bestuursbevoegdheden als 'droits-fonction '; of om in de 
bekende woorden van Van der Hoeven te spreken 'De vrijheid van de burger is, althans in onze samen-
leving, in belangrijke mate een 'vrijheid van'; vrijheid van het bestuur is altijd een 'vrijheid tot'. J. van 
der Hoeven, De grenzen van de rechterlijke functie in de administratieve rechtspraak, RMTh. 1974, 
p. 671. 
87. Vgl. HR 26 juni 1964, AB 1965, p. 647 e.v. Zie voorts: R.M. van Male, Onvoltooid recht. Over 
rechtsbetrekking, bestuursrecht en bestuursprocesrecht (oratie), Zwolle 1993, p. 15. Van Male stelt hier: 
'De bestuursrechtelijke besluitvorming ontleent zijn (haar R.J .N.S.) rechtskarakter aan de wet en deelt 
daarom in zijn objectiefrechtelijke karakter.' Daar de objectieve 'ordenende rechtswil ' of 'ambtswil' van 
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Op dit punt verschilt publiekrechtelijke bevo~gdhe!~ principie~l van p;iva~~ec~tel_ijke 
bevoegdheid in het vermogensrecht. Tak en Sirnon hebben dtt verschil miJns mztens 
treffend geanalyseerd vanuit de autonomie-gedachte. Rechtsbevoegdheid in privaat- en 
publiekrecht berust op twee verschillende rechtsgronden. In het privaatrecht fung~ert de 
autonomie, d.w.z. de originaire vrijheid van de burger, als rechtsgrond voor handelingsbe-
voegdheid. Deze manifesteert zich, toegespitst op rechtshandelingen, als handelingsbe-
kwaamheid. Daarnaast zijn er privaatrechtelijke rechtsbevoegdheden welke samenhangen 
met subjectieve (vermogens) rechten (bijv. de bevoegdheden van zakelijk gerechtigden). 
Rechtsbevoegdheid in het privaatrecht wordt niet expliciet toegekend doch is inherent aan 
de autonomie van ieder rechtssubject Van bijzonder belang is dat het Burgerlijk Wetboek 
de uitoefening van privaatrechtelijke bevoegdheid erkent en reguleert, doch deze niet 
vestigt.89 Rechtssubjecten zijn in het privaatrecht in beginsel bekwaam en vrij om hun 
'bevoegdheden' naar eigen inzicht uit te oefenen en om zo uitdrukking te geven aan hun 
eigen autonomie. 90 De belangrijkste grens van privaatrechtelijke bevoegdheden wordt 
gevormd door de autonomie van mede-rechtssubjecten. ~o i~ het bijv. ongeoorloofd_ om 
zich jegens hen onrechtmatig te gedragen, dan wel mtsbrmk te maken van een et~en 
bevoegdheid waardoor de autonomie van medesubjecten op rechtens ontoelaatbare WIJZe 
wordt aangetast. In dit autonomie-kader kunnen ook de leerstukken van zaakwaarneming, 
ongerechtvaardigdeverrijking en onverschuldigde betaling worden gepositioneerd. Verm~­
gensverschuivingen zonder een afdoende materiële private rechtsgrond (d.w.z. rechtvaardl-
ging vanuit de autonomie-gedachte) worden in het vermogensrecht niet toelaatbaar geacht. 
een bestuursorgaan niet vergelijkbaar is met de subjectieve wil van een persoon (vgl. art. 3.33 BW), is de 
concipiering van een bevoegdheidsuitoefening in het publiekrecht als publiekrechtelijke 'rechtshan~eling' 
(vgl. art. 1:3 Awb) dan ook minder gelukkig. Vgl. in dit kader o.m. J.G. Steenbeek, Rechtshandelrog ~n 
rechtsgevolg in het staats- en administriefrecht, a.w., p. 16 t/m 17 en p. 32 t/m 34; A.Q.C. Tak, Overheid 
en burgerlijk wetboek. Naar een invullende rechtsleer, Recht en kritiek 1993/2, p. 180 en A.Q.C. Tak, De 
overheid in het burgerlijk recht, 's-Gravenhage 1997, p. 55-56; H.J. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, 
diss. VU, Zwolle 1993, p. 114; Van der Burg/Cartigny/Overkleeft-Verburg, Rechtsbescherming tegen de 
overheid, vijfde druk, Nijmegen 1985, p. 102. Anders: W.G. Vegting, Het algemeen Nederlands 
administratief recht, eerste deel, Alphen aan den Rijn 1954, p. 238. 
88. H.J . Sirnon en A.Q.C. Tak, Het BW als 'Zwart gat' , De onttakeling van het publiekrecht door een 
'gemene' rechter, NTBR 1994/8, p. 178. Voor een diepgravender analyse verwijs ik naar: H.J. Simon, 
Autonomie en 'verbintenis' in het publiekrecht: een intern-rechtsvergelijkende analyse, In: Eenzijdig en 
wederkerig? (red. E.C.H.J. van der Linden en A.Q.C. Tak), Deventer 1995, m.n. p. 69 t/m 76 en 83 t/m 
93 en voor wat betreft het privaatrechtelijke autonomiebeginsel naar H.J. Simon, Publiekrecht of 
privaatrecht?, a.w., p. 88. Vgl. De Haan/Drupsteen/Fernhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat I, 
a.w., p. 96. Deze auteurs brengen het specialiteitsbeginsel i.v.m. het principiele verschil tussen 
privaatrechtelijke autonomie en publiekrechtelijke bevoegdheid. 
89. Vgl. de visie van Teunissen ~ie na een uitvoerige en gedetailleerde historische analyse tot deze concl~sie 
komt. J.M.H.F. Teunissen, Het burgerlijk kleed van de staat. Beschouwingen over de tweewegenleer, dtss. 
RL, Zwolle 1996, p. 114. In soortgelijke zin H.J. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, a.w., p. 88. 
90. Gesignaleerd dient te worden dat een en ander niet geldt voor (interne) privaatrechtelijke 'bevoegdheden' 
binnen rechtspersonen. Voor de organen van privaatrechtelijke rechtspersonen geldt dat zij steeds 
gebonden zijn aan de interne aard en structuur van dit rechtsverband. 
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Rechtsbevoegdheid in het publiekrecht wordt daarentegen; zoals vermeld, niet aanwezig 
verondersteld. De onbekwaamheid van de overheidsorganen staat in het publiekrecht cen-
traal. Publiekrechtelijke rechtsbevoegdheid kan in beginsel91 uitsluitend verkregen worden 
door een expliciete toekenning van deze bevoegdheid volgens vaste regels en procedures 
van constitutioneel recht. Aan deze toekenning gaat in de regel een democratisch proces 
van belangenafweging vooraf.92 Sirnon en Tak merken in dit verband op: 'De "autono-
mie" van de overheid '(voorzover dit woord in het bestuursrecht al op zijn plaats is) 
ontstaat niet van rechtswege, maar eerst door attributie door een daartoe constitutioneel 
bevoegd orgaan. ' 93 Aan de toekenning van publiekrechtelijke rechtsbevoegdheid in de 
democratische rechtsstaat liggen volgens de genoemde auteurs typisch structurerende 
rechtsbeginselen ten grondslag, waaronder het specialiteitsbeginsel: 'Een van de meest 
wezenlijke grondbeginselen uit het bestuursrecht is het specia/iteitsbeginsel.( .. ) Het schrijft 
voor dat vrijheidsbeperkingen door het bestuur steeds dienen te rusten op expliciete, 
beperkte, specifieke bevoegdheidsgrondslagen' (curs. R~J.N.S.).94 
Publiekrechtelijke bevoegdheden vormen de juridische kern van bijzondere en organieke 
publiekrechtelijke wetgeving. Hierdoor zijn publiekrechtelijke bevoegdheden in de regel 
duidelijk traceerbaar binnen het (objectieve) publiekrecht. Uit de bekende uitspraak inzake 
het 'Rotterdamse volkstuinencomplex' blijkt dat de voormalige Afdeling rechtspraak van 
de Raad van State deze traceerbaarbeid van publiekrechtelijke bevoegdheid aanmerkte als 
essentieel.95 Met de traceerbaarbeid van publiekrechtelijke bevoegdheid hangt het aspect 
van de beperkte overdraagbaarheid (delegatie) ervan samen. Omdat publiekrechtelijke 
bevoegdheden expliciet voor het staatsgezag in het leven zijn geroepen om dienstbaar te 
zijn aan specifieke publiekrechtelijke belangen96 kunnen zij, zoals vermeld, niet aan een 
91 . Zie voor de uitzonderingen op deze hoofdregel paragraaf 2. 7 van dit hoofdstuk. Daar komt o.m. de vraag 
aan de orde in hoeverre op publieke (beheers)taken bestuursbevoegdheid kan worden gefundeerd. 
92. Zie uitvoerig: M.A. Heldeweg, Publiekrechtelijke autonomie. Over exclusieve behartiging van het 
algemeen belang en de wederzijdse onvrijheid van burger en overheidsbestuur, in: Eenzijdig en 
wederkerig?, a.w., m.n. p. 127 t/m 131. 
93. H.J. Sirnon en A.Q.C. Tak, Het BW als 'Zwart gat', a.w., p. 178; zie over het verschil tussen het auto-
nomiebegrip in het publiek- en privaatrecht ook: H.I. Simon, Autonomie en verbintenis in het 
publiekrecht: een intern-rechtsvergelijkende analyse, in: Eenzijdig en wederkerig?, a.w., m.n. p. 83 e.v. 
94. H.J. Sirnon en A.Q.C. Tak, Het BW als 'Zwart gat', a.w., p. 178 en 179; de auteurs beperken de werking 
van het specialiteitsbeginsel in dit kader tot de sfeer van de 'Eingriffsverwaltung'. In het verdere verloop 
van dit boek zal het standpunt worden ingenomen dat het specialiteitsbeginsel ten grondslag ligt aan zowel 
'belastende' als 'begunstigende' bestuursbevoegdheden. 
95. ARRS 20 juni 1980, AB 1980, 567 (volkstuinencomplex Rotterdam). In casu had het college van 
Rotterdam toestemming geweigerd om een tweede tuinhuisje in stand te houden in een volkstuinlje dat de 
gemeente in eigendom toebehoorde (Dit in afwijking van het advies van de wederverhuurder). Volgens de 
Afdeling lag aan deze weigering geen specifieke publiekrechtelijke bevoegdheid ten grondslag: 'De in het 
publiekrecht toegekende bevoegdheden zijn immers duidelijk omlijnd ofte herleiden. Voor het geven van 
de onderhavige toestemming, zoals deze tot stand is gekomen, is een dergelijke bevoegdheid niet aan te 
wijzen' (curs. R.J.N.S.). Vgl. ook: ARRS 16 juli 1993, AB 1994, 293, m. nt. RM. van Male (adviesbe-
voegdheid Nederlek). 
96. Vgl. J.M.H.F. Teunissen en A.Q.C. Tak, Recht ist was der Urnwelt nützt ?, NJB 1994/18, p. 610. 
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willekeurige kring van dragers worden vervreemd. Dit zou immers de 'externe' bevoegd-
hedenstructuur binnen de democratische rechtsstaat ernstig kunnen verstoren. Dat een 
dergelijk gevaar niet uitsluitend theoretisch van aard is blijkt uit de uitspraak van de 
(voormalige) Afdeling rechtspraak van de Raad van State inzake de vispromotiedagen in 
Den Helder.97 In casu verleenden burgemeester en wethouders van Den Helder op grond 
van de Algemene Politieverordening 'een algemene standplaatsontheffing' aan de 
plaatselijke V.V.V. voor het houden van een vispromotie-evenement. Individuele 
visverkopers dienden zich ter verkrijging van een toestemming tot het innemen van een 
standplaats, zonder verdere tussenkomst van het gemeentebestuur, te wenden tot de V. V. V. 
die de plaatsen zou verdelen. De Afdeling rechtspraak achtte deze constructie echter niet 
aanvaardbaar en overwoog: '( .. ) Gelet op de hun bij en krachtens de gemeentewet 
toevertrouwde publiekrechtelijke taken en bevoegdheden zijn verweerders geplaatst in een 
bijzondere positie als administratief orgaan met de daarbij behorende verantwoordelijkhe-
den. In dit verband bestaat uitsluitend voor verweerders de taak een aanvraag om een 
standplaatsontheffmg op haar eigen merites te bezien, onder toetsing van die aanvraag aan 
de desbetreffende publiekrechtelijke regelen en beginselen. Verlening van een stand-
plaatsontheffing op de wijze als door verweerders in het onderhavige geval is gevolgd, 
waarbij de beslissingsbevoegdheid in wezen is overgedragen aan de V.V.V., is hiermee 
niet verenigbaar.' 
2.5.2 Relativering van het onderscheid? 
In de bestuursrechtelijke literatuur is getracht om het fundamentele verschil tussen 
publiekrechtelijke en privaatrechtelijke bevoegdheid- met name wat betreft het aspect van 
doelgebondenheiden de bevoegdheidsgrondslag- te relativeren. Zo benadrukt bijv. Kobus-
sen98 in haar proefschrift dat (de uitoefening) van zowel privaatrechtelijke als publiek-
rechtelijke bevoegdheden van de overheid steeds gebonden is aan de behartiging van het 
algemeen belang. Weliswaar zijn bepaalde bestuursbevoegdheden volgens haar gebonden 
aan een specifiek algemeen belang, maar dit sluit niet uit dat ook privaatrechtelijke be-
voegdheden een algemeen belang tot doel kunnen hebben.99 Bovendien kunnen privaat-
97. ARRS 22 april 1989, Gst. 6887, p. 447. Zie voor een vergelijkbare uitspraak: VzARRS 18 mei 1993, Gst. 
6971, p. 431 (Pinkpop-zaak). Hier overwoog de voorzitter: 'Een zodanig stelsel komt neer op een 
ingevolge de Gemeentewet niet toegestane overdracht van bij en krachtens die wet aan burgemeester en 
wethouders opgedragen publiekrechtelijke taken en bevoegdheden.' In casu was de uitgifte van 
standplaatsen voor een pop-evenement uitbesteed aan een particulier buro. 
98. M.H. Kobussen, De vrijheid van de overheid, a.w., m.n. p. 114 t/m 116. 
99. M.H. Kobussen, De vrijheid van de overheid, a.w., p. 115-116. De voorbeelden die zij in dit kader 
aanvoert zijn echter niet bepaald overtuigend. Zo impliceert maatschappelijke 'collectieve belangenbeharti-
ging' door burgers m.i. nog géén publiekrechtelijke belangenbehartiging. Vgl. bijv. E.-W. Böckenllirde, 
Die Bedeutung der Unterscheidung von Staat und Geselischaft im demokratischen Sozialstaat der 
Gegenwart, in: Staat, Gesellschaft, Freiheit, Erste Auflage, Frankfurt am Main 1976, p. 202; vgl. tevens 
J.M.H.F. Teunissen, Het burgerlijk kleed van de staat, a.w., m.n. p. 233 t/m 240. Evenmin toont het 
gebruik van de figuur van de overeenkomst in het kader van de Onteigeningwet en de Natuurbescher-
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rechtelijke bevoegdheden volgens Kobussen door middel van beleidsregels (alsnog) aan 
specifieke algemene belangen worden gebonden. Hierbij verliest Kobussen mijn inziens 
volledig uit het oog dat het stellen van beleidsregels niet heteronoom is bepaald. Het 
bestuursorgaan zelf, en niet de democratisch gelegitimeerde wetgever, bepaalt immers de 
inhoud daarvan. Daarom kunnen he leidsregels- nog afgezien van het feit dat deze 'regels' 
zijn gerelateerd aan een reeds bestaande bestuursbevoegdheid- een privaatrechtelijke 'be-
voegdheid' nooit op gelijke wijze normeren zoals de democratisch gelegitimeerde wet een 
specifieke bestuursbevoegdheid inhoudelijk normeert. 100 Hierbij dient tevens te worden 
gesignaleerd dat rechtsnormen die enkel in algemene zin het overheidshandelen normeren 
(zoals abbb's en grondrechten) de specifieke wettelijke normering van een bestuurshe-
db 'd . kunn 101 voeg e1 met en vervangen. 
De nadruk wordt in 'nivellerende' rechtsvisies102, welke het beginsel van wetmatig-
heid van bestuur beogen af te zwakken, met name gelegd op de wijze van het over-
heidshandelen. Zolang overheidshandelen maar als rechtmatig103 kan worden aangemerkt 
en bovendien gericht is op de behartiging van 'het algemeen belang' (zonder enige nadere 
specificatie), dan wordt dit toelaatbaar geacht.104 Een zwak punt van deze visies . is 
gelegen in het feit dat zij het fundamentele rechtsstatelijke machtigingsvraagstuk, dat z1et 
op de vraag óf het bestuur wel rechtsvormend mag handelen ter behartiging van publieke 
105 B" 1 kt d belangen (het bevoegdheidsbeginsel), onvoldoende onderkennen. IJgevo g raa e 
democratische component van het legaliteitsbeginsel op de achtergrond.106 Ook erkennen 
mingswet- waarop Kobussen zich beroept- aan dat privaatrechtelijke bevoegdheid doelge~onden is .. ~e 
doelbinding vloeit in deze voorbeelden m.i. juist voort uit de genoemde specifieke pubhekrechtelijke 
wetgeving. 
100. Vgl. Tak die erop gewezen heeft dat (o.a.) Kobussen in dit verband het democratisch aspect van de 
legaliteitseis miskent. A.Q.C. Tak, Terugtocht van twee wegen, a.w., p. 313-314, noot 111. 
101. Zie over 'speciale' en 'algemene' normering van bevoegdheden R Bergamin, Rechtenjegens de overheid, 
Het begrip publiekrechtelijke subjectieve rechten, diss. UvA, Nijmegen 1995, p. 222. 
102. Vgl. J.M.H.F .. Teunissen, Strategisch concept voor nivellerende rechtswetenschap?, in: Eenzijdig en 
wederkerig?, a.w., i.h.b. 289 en 290. 
103. Vgl. Tak die opmerkte: 'De bevoegdheidsvraag lijkt 'uit', de wetrnatigheidsleer (bevoegdheidsleer) is 
ingeruild voor een rechtrnatigheidsleer (controle-leer) zo lijkt het.' A.Q.C. Tak, Inleiding bij de 
Maastrichtse bundel 'Eenzijdig en wederkerig?', a.w., p. 3 en 4. Het sterke vertrouwen op rechterlijk 
activisme en de normerende werking van algemene beginselen van behoorlijk bestuur (abbb's) en 
grondrechten springt hierbij in het oog. Vgl. in dit kader de indringende waarschuwing van Hoekerna die 
opmerkte: 'Ik geloof niet dat verhoogd rechterlijk aktivisme en een verdere uitbouw van beginselen van 
behoorlijk bestuur kompensatie kan bieden voor het gemis aan zelfstandig normerende betekenis van 
rechtsregels.' A.J. Hoekema, Het rechtskarakter van doelmatig onderhandelend bestuur, in: Recht, 
Rechtvaardigheid en Doelmatigheid (red. Maris/Bos/Hoekerna/Van Peijpe), Arnhem 1990, p. 124. 
104. Gebrek aan 'legaliteit' tracht men te compenseren door de mogelijkheid van toetsing aan ongeschreven 
(publiek)recht te benadrukken. Volgens Kobussen kan het bestuur zo aan de 'essentie' van het legali-
teitsbeginsel, volgens haar het rechtszekerheidsbeginsel, worden gebonden (a.w., p. 117-11~). Vgl. ook 
H.D. Stout, De betekenissen van de wet. Theoretisch-kritische beschouwingen over het principe van wet-
matigheid van bestuur, diss. RUL, Zwolle 1994, p. 100 en 164. 
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deze v1s1es in onvoldoende mate de essentie van het specialiteitsbeginsel als struc-
tuurbeginsel van bestuursbevoegdheid. 
De Haan, Drupsteen en Fernhout zien één en ander zuiver wanneer zij in dit verband 
opmerken: 'Autonomie van partijen in het privaatrecht is nu eenmaal iets wezenlijk anders 
dan de beleidsvrijheid die de overheid binnen het kader van wettelijke bevoegdheden is 
gegund. In beginsel is die autonomie onbeperkt en niet doe/gebonden, terwijl publiek-
rechtelijke bevoegdheden zowel aan het legaliteits- als aan het specialiteitsbeginsel moeten 
voldoen en ook aan speciale bestuurlijke en rechtswaarborgen plegen te worden onder-
worpen' (curs. R.J.N.S.). 107 
2.5.3 Windmill en het specialiteitsbeginsel 
De 'gemengde rechtsleer'108 die aan de hiervoor bedoelde 'nivellerende'- of 'rechtseen-
heid'-visies109 ten grondslag ligt, is pragmatisch van aard en mist mijns inziens een 
duidelijk theoretisch fundament. 110 Dit komt o.m. tot uitdrukking in de jurisprudentie van 
105. Vgl. J.M.H.F. Teunisssen en A.Q.C. Tak, Recht ist was der Urnwelt nützt?, a.w. p. 609: 'Voor een 
publiekrechtelijke bevoegdheid moet daarentegen steeds een titel kunnen worden aangewezen die deze 
bevoegdheid vestigt; de uitoefening ervan dient steeds te geschieden met inachtneming van het doel 
waarvoor zij is verleend.' Zie ook A.Q.C. Tak, De overheid in het burgerlijk recht, a.w. p. 104. 
106. Zie: L.J.A. Damen, boekbespreking M. Kobussen 'Devrijheid van de overheid', RMTh. 1992/10, p. 467. 
107. De Haan!Drupsteen/Fernhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat I, a.w., p. 446. 
108. Deze leer gaat er - kortgezegd - vanuit dat indien de overheid gebruik maakt van privaatrechtelijke 
bevoegdheden ter behartiging van publiekrechtelijke belangen, hetgeen onder voorwaarden toelaatbaar 
wordt geacht, de uitoefening van deze bevoegdheden mede door publiekrechtelijke normen wordt 
genormeerd (bijv. door abbb's en de grondrechten). Vgl. HR 27 maart 1987, NJ 1987, 727, m.nt. MS; AB 
1987, 273 m.nt. FHvdB (Amsterdam/IKON) en HR 24 april 1992, NJ 1993, 232, m.nt. MS; AB 1992, 
542 (Zeeland!Hoondert). Wat betreft de gebondenheid van de overheid aan de grondrechten in het 
'privaatrecht' wijs ik op: HR 26 april 1996, m 1996, 159, m.nt. HJS (Rasti!Rostelli). Deze 'gemengde' 
leer komt óók tot uitdrukking in de schakelbepalingen van het BW (art. 3:14 BW) en de Awb (art. 3:llid 
2 Awb). Zie over de 'gemengde rechtsleer' o.m. het VAR-preadvies van D.A. Lubach, De verhouding 
privaat-publiekrecht in het licht van het NBW, Geschriften van de Vereniging voor administratief recht 
XCIV, Alphen aan den Rijn 1986, p. 13 tlm 16 en diens proefschrift 'Beleidsovereenkomsten. Een 
onderzoek naar juridische aspecten van het gebruik van de overeenkomst als beleidsinstrument door de 
overheid' (Deventer 1982, o.m. p. 145-146). Ik wijs ook op J. van der Hoeven, De magische lijn. Verken-
ningen op de grens van publiek en privaatrecht, m: Honderd jaar rechtsleven, Zwolle 1970, p. 201 e.v. 
(i.h.b. p. 218) alsmede op J. van der Hoeven, Publiek- en privaatrecht, in: Osmose tussen publiek- en 
privaatrecht, AAe 1987/5, p. 277 tlm 280. Zie voor een analyse van de gemene- en gemengde rechtsleer 
tot slot: J .C.E. Ackermans-Wijn, Contracten met de overheid. Een onderzoek naar de contractsvrijheid van 
publiekrechtelijke rechtspersonen en het toepasselijke materiele recht, diss. KUN, Deventer 1989, p. 40 
e.v. 
109. Vgl. bijv. Bloembergen die de éénbeid van recht als systeem centraal stelt. Zijn visie van éénbeid van 
recht is uitvoerig verwoord in een reeks WPNR-bijdragen uit 1977. A.R. Bloembergen, De eenheid van 
privaatrecht en administratief recht, WPNR 5372 (p. 1-5), 5373 (p. 17-23), 5374 (p. 33-36 en 5375 (p. 49-
54). Vgl. ook A.R. Bloembergen en P.A. Lubach, Burgerlijk recht en adminsitratief recht: twee 
gelijkwaardige rechtsgebieden, open verbonden in één rechtsorde, WPNR 5885, p. 446 e.v. 
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de Hoge Raad over de toelaatbaarheid van het behartigen van publiekrechtelijke hellingen 
door de overheid op basis van 'privaatrechtelijke' bevoegdheden. 
Aan deze jurisprudentie, die sinds het bekende Windmill-arrest111 in het teken staat 
van de doorkruisingsdoctrine, ligt de door de gemengde rechtsleer 'gecorrigeerde' gemene 
rechtsleer ten grondslag. Deze gemene rechtsleer, en de daarmee verweven 'twee-wegen' 
doctrine, gaat er in essentie vanuit dat aan de overheid óók algemene privaatrechtelijke 
bevoegdheden ter beschikking staan om typisch publiekrechtelijke belangen te behartigen. 
De belangrijkste beperkende voorwaarde vormt in dit kader de eis dat behartiging langs 
privaatrechtelijke weg enkel toelaatbaar is indien de wet dit niet expliciet uitsluit en 
hierdoor géén publiekrechtelijke weg op een onaanvaardbare wijze wordt doorkruist. 112 
Of er sprake is van een zodanige doorkruising dient volgens de Hoge Raad in het licht van 
de in het geding zijnde publiekrechtelijke regeling (de wet), alsmede tegen de achtergrond 
van de geschreven en ongeschreven regels van het publieke recht, te worden beant-
woord. 113 Deze laatste eis lijkt in het bijzonder geïnspireerd te zijn door de gemengde 
rechtsleer (vgl. artikel 3:14 BW) die immers de algemene rechtmatigheids-vraag van pri-
vaatrechtelijk overheidshandelen in het licht van publiekrechtelijke normen centraal stelt. 
Gelet op het specialiteitsbeginsel manifesteert zich evenwel onmiddellijk een zwak punt 
in de leer van de Hoge Raad. Behoren tot de 'ongeschreven regels' 114 van het publieke 
recht immers niet óók de respectering van het specialiteitsbeginsel alsmede het be-
voegdheidsbeginsel en het democratiebeginsel? Ik zou menen van wel. Aanvaardt men dit, 
naar mijn oordeel vanuit publiekrechtelijk oogpunt nauwelijks te weerleggen, uitgangspunt 
dan wordt eerst in volle omvang duidelijk dat de doorkruisingsleeT een aantal staatsrechte-
lijke complicaties115, die inherent zijn aan de behartiging van publiekrechtelijke belangen 
door de overheid langs privaatrechtelijke weg, geenszins kàn ondervangen. Privaat-
rechtelijke bevoegdheden worden nl. niet gestructureerd door het publiekrechtelijke 
specialiteitsbeginsel en missen bijgevolg, wat hun grondslag betreft, ten principale een 
llO. Vgl. Stroink die in dit kader spreekt over de 'vlees-noch-vismethode '. F.A.M. Stroink, Algemeen 
bestuursrecht, a.w., p. 90. In kritische zin ook: A.Q.C. Tak, De overheid in het burgerlijk recht, a.w., 
p. 102. 
1 I I. HR 26 januari 1990, AB 1990, 408, m.nt. G.P. Kleijn (Windmill). 
I 12. Deze 'doorkruisingsleer' is naar mijn oordeel gefundeerd in de idee dat het publieke recht een uit-
zonderingskarakter heeft en derhalve aan het algemene privaatrecht kan derogeren. Aldus beschouwd, 
geeft de 'doorkruisings' -doctrine van de Hoge Raad uitdrukking aan het gedachtengoed van de gemene 
rechtsleer. Vgl. over deze laatstgenoemde leer Asser/Scholten, Algemeen deel, Zwolle 1974, p. 30 en J. 
van der Hoeven, De drie dimensies van het bestuursrecht, VAR-reeks 100, Alphen aan den Rijn 1989, 
p. 158-159. 
113. Waarbij het op instrumentalistische wijze toepaste criterium van het 'vergelijkbare resultaat' wordt ge-
hanteerd. Vgl. HR 22 oktober 1993, AB 1994, I, m.nt. G.A. van der Veen (Staat/Magnus). 
114. Waaronder de Hoge Raad - getuige het Amsterdam/Ikon-arrest - óók de algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur rekent. 
115. Zie ook de opmerkingen van Sirnon naar aanleiding van het Kabayel-arrest (HR 18 februari 1994, AB 
1994, 415 m.nt. G.A. van der Veen). H.J. Simon, Publiekrecht en burgerlijk recht. Het arrest Staat!Kabay-
el, WPNR 1994/6, p. 755. 
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doelbinding met de democratisch-juridische structuur van de publieke rechtsorde. 116 Het 
is daarom maar zeer de vraag of dergelijke bevoegdheden, zoals de Hoge Raad toch sugge-
reert, een zelfstandige bevoegdheidsgrondslag mogen bieden om publiekrechtelijke belan-
gen te behartigen. 117 Het valt hierbij op dat ingevolge de doorkruisingsleer van de Hoge 
Raad in het midden blijft of de overheid ook dan langs 'privaatrechtelijke' weg publieke 
belangen mag behartigen indien er helemaal géén publiekrechtelijke weg voor handen is. 
In dit verband wijs ik erop dat het zowel vanuit normlogisch als vanuit rechtssoci-
ologisch oogpunt moeilijk te begrijpen is dat men enerzijds veel waarde zou moeten 
hechten aan een specifieke en doelgebonden publieke bevoegdhedenstructuur binnen de 
overheidsorganisatie (waaraan dan het specialiteitsbeginsel ten grondslag ligt), en ander-
zijds accepteertdat deze overheidsorganisatiejegens zijn leden/burgers gelijktijdig nog zou 
beschikken over algemene en open geredigeerde 'privaatrechtelijke' bevoegdheden ter 
behartiging van typisch publiekrechtelijke belangen. 118 Wat is dan immers nog de functie 
116. Vgl. De Haan/Drupsteen!Femhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat I, a.w., p. 48. Onbegrijpelijk 
acht ik dan ook hoe de aanhangers van de heersende 'gemengde' rechtsleer de 'privaatrechtelijke' 
bevoegdheden van het bestuur - met het oog op het behartigen van publieke belangen - aan het verbod 
van détoumement de pouvoir denken te kunnen binden (vgl. bijv. Burkens!Kummeling!Vermeulen/Wid-
dershoven, Beginselen van de democratische rechtsstaat, a.w., p. 102). Het verbod van détoumement de 
pouvoir veronderstelt naar mijn oordeel immers steeds een voorafgaande publieke doelgebonden bevoegd-
heidsgrondslag. Vgl. in dit kader: H.J. Simon, De directe toetsing getoetst, over publieke normen in het 
privaatrecht, BR 1988, p. 6 en 8. 
I 17. Tak sprak in dit kader over het 'axioma' van Windmill. De vraag naar de principiele toelaatbaarheid van 
'privaatrechtelijk' overheidshandelen wordt door de aanhangers van de gemene (en gemengde) rechtsleer 
éénzijdig vanuit het Burgerlijk Wetboek beantwoord (vgl. art. 2:1 BW). Ik wijs op A.R. Bloembergen, 
OVerheidsprivaatrecht: schets van een algemeen deel, WPNR 6074, p. 953. De vraag naar de publiekrech-
telijke toelaatbaarheid - de publieke bevoegdheidsvraag - wordt niet beantwoord. Zie: A.Q.C. Tak, 
Overheid en Burgerlijk Wetboek. Naar een invullende rechtsleer, Recht en kritiek I 993/2, p. 178. De 
fundamentele bevoegdheidsvraag lijkt in de literatuur door aanhangers van de gemengde rechtsleer 
inderdaad vaak te worden ontweken. Indien men er wél aandacht aan besteedt dan wordt niet zelden een 
beroep gedaan op de cirkelredenering dat indien de overheid publiekrechtelijke belangen behartigt op basis 
van privaatrechtelijke bevoegdheden de legaliteitseis niet geldt juist omdat er privaatrecht in het geding is. 
Zie bijv. G.A. van der Veen, Primaat van het publiekrecht en grondrechtelijke beperkingen op de 
contractsvrijheid, NTBR 1996/8, p. 197. Vgl. ook Kobussen die in haar proefschrift ruime aandacht 
besteedde aan het legaliteits- en specialiteitsbeginsel in het privaatrecht. Om het gebruik van privaatrech-
telijke wegen te sauveren komt zij - m.i. noodgedwongen! - tot een sterke relativering van beide 
beginselen. M.H. Kobussen, De vrijheid van de overheid, a.w., m.n. p. 103 tlm 107 en p. 114 tlm 118. 
118. Vgl. J.M.H.F. Teunissen, Het burgerlijk kleed van de staat. Beschouwingen over de tweewegenleer, diss. 
RL, Zwolle 1996, p. 261. Waarbij met name de actie ex art. 6:162 BW (onrechtmatige daad) ter 
behartiging van publiekrechtelijke belangen in het oog springt. Teunissen is van mening dat deze actie 
zich in ons land, met name sinds het Kabayel-arrest (HR 18 februari 1994, AB 1994, 415), ontwikkelt in 
de richting van een ongewenste 'para-wettelijke Generalklausel' (a.w., p. 182-183). Dit houdt o.m. 
verband met het feit dat in de (privaatrechtelijke) praktijk en theorievorming momenteel te gemakkelijk 
over de vraag wordt heengestapt welke belangen art. 6:162 BW beoogt te beschermen. In mijn optiek zijn 
dat in ieder geval de private (subjectgebonden) rechtsbelangen van burgers en niet de typisch publiekrech-
telijke belangen die het bestuur moet behartigen. Vgl. de exemplarische -typisch privaatrechtelijke-
opvatting van bijv. Lankhorst die deze problematiek m.i. onvoldoende onderkent. G.A. Lankhorst, De 
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van de beperkte, doelgebonden en met typische waarborgen omklede publieke bevoegd-
hedenstructuur? 
Tegen de achtergrond van het specialiteitsbeginsel is in de literatuur, en in sommige 
'lagere' jurisprudentie, naar mijn oordeel terecht gewaarschuwd tegen uitholling van een 
specifieke publiekrechtelijke belangenafweging lang 'privaatrechtelijke' weg. 119 Ofschoon 
ook de Hoge Raad dit gevaar (soms) lijkt te onderkennen, is de bestrijding ervan door dit 
rechtscollege echter (nog) niet principieel ter hand genomen. 120 Theorievorming die in 
essentie gebaseerd is op de gemene rechtsleer nodigt hier uiteindelijk ook niet toe uit. 
Symptomatisch is, naar mijn oordeel, bijv. het gegeven dat ingevolge deze leer nog steeds 
géén bevredigende theorievorming heeft plaatsgevonden ter zake van het probleem van de 
(aanvullende) 'privaatrechtelijke: verplichtingen bij bijzonder gebruik van openbare zaken 
(publiek domein). 121 
Het geschetste gevaar kan naar mijn mening enkel ten principale worden ondervangen 
indien men ervan uitgaat dat de overheidsrechtspersonenenkel over 'privaatrechtelijke' be-
voegdheid beschikken ter behartiging van vermogensrechtelijke belangen en dan nog 
uitsluitend tegen de achtergrond van hun interne publieke bestemmingsfunctie. 122 Als 
relativiteit van de onrechtmatige daad, diss. RUL, Deventer 1992, p. 81. 
119. H.J. Sirnon en A.Q.C. Tak, Het BW als 'zwart gat', a.w., p. 176. Dit naar aanleiding van HR 20 mei 
1994, NJ 1995, 691, m.nt. CJHB (De Negende van OMA). Vgl. in dit kader- in andere zin- Pres. Rb. 
Maastricht 13 mei 1994, Gst. 7002, nr. 5, m.nt. B, RAwb 1995, 17, m.a. G.A. van der Veen (Pinkpop): 
'Het gaat evenwel niet aan dat een gemeente de vereiste publiekrechtelijke belangenafweging op 
privaatrechtelijke gronden dusdanig uitholt, dat een vergunninghouder geen feitelijk gebruik van zijn recht 
meer kan maken.' 
120. Vgl. de.werelden van verschil tussen HR 9 juli 1990, AB 1990, 547, m.nt. G.P. Kleijn (De Pina/Helmond) 
en HR 8 juli 1991, AB 1991, 659, m.nt. FHvdB (Kunst- en antiekstudio Lelystad BV). 
121. Vgl. bijv.G.A.van der Veen, Openbare zaken, a.w., p. 415. Uit de beschouwingen van Van der Veen kan 
worden afgeleid dat hij in dit verband ondanks de werking van het publiekrechtelijke specialiteitsbeginsel 
in essentie nog steeds de mogelijk openhoudt voor aanvullende 'privaatrechtelijke' normstelling mits 
hieraan een ander motief ten grondslag ligt dan aan de publiekrechtelijke regeling. Dit standpunt vloeit 
voort uit het feit dat Van der Veen de typisch doelgebonden-en dus volledig aan het specialiteitsbeginsel 
onderworpen- eigen aard van het publieke domein onvoldoende wenst te onderkennen. Vgl. voor een 
uiterst 'gemeenrechtelijk' georienteerde visie op dit punt eveneens: J.C.E. Ackermans-Wijn, Contracten 
met de overheid, a.w., p. 189-191. In mijn optiek zal een beperking van het reguliere gebruik van zaken 
ten openbare nutte, alsmede bijzonder gebruik, zijn grondslag in een specifieke en doelgebonden wettelijke 
regeling dienen te vinden. T.a.v. het reguliere gebruik schuilt deze doelbinding reeds in de aard van het 
publiek domein. Zie over het doelgebonden karakter van het publiek domein: G.E. van Maanen, Van de 
vogelen des hemels en de stranden der zee. Publiek domein en ander overheidseigendom, WPNR (1992) 
6074, p. 975. 
122. De publiekrechtelijke activiteit van de overheid omvat noodzakelijkerwijs een vermogensrechtelijke 
component. Om deze component überhaupt te kunnen vervullen zal de overheidsorganisatie zich in 
bepaalde gevallen als burgerlijke rechtspersoon in het vermogensrechtelijke verkeer dienen te begeven. 
Vgl. H.J. Simon, Autonomie en 'verbintenis' in het publiekrecht: een intern-rechtsvergelijkende analyse, 
a.w., p. 98. Het gaat hier i.h.b. om situaties waarin de overheidsorganisatie zich goederen ten nutte van de 
openbare dienst moet verwerven ('potloden en PC's'). Zie: A.Q.C. Tak, De overheid in het burgerlijk 
recht, a.w., p. 242. Als juist dient in dit kader bijgevolg te worden aanvaard dat 66k de overheidsorganisa-
tie participeert in het 'private' rechtsverkeer, maar deze participatie mag naar mijn oordeel dan nooit 
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vermogensrechtelijke rechtspersoon zijn zij géén drager van publiekrechtelijke belangen die 
zijjegens de burgers zelfstandig kunnen behartigen op basis van het materiële privaatrecht. 
Publiekrechtelijke belangen zijn immers binnen het publieke gemeenschapsverband- mee-
stal door de wetgever- op democratische wijze toevertrouwd aan de statelijke (be-
stuurs)organen; zij zullen dan ook overeenkomstig het geschreven én ongeschreven 
publiekrecht door deze organen dienen te worden behartigd op basis van geconditioneerde 
doelgebonden bevoegdheden. 123 
Dit gegeven sluit overigens niet geheel uit dat de overheid, indien een publieke 
bevoegdheidsnorm aanwezig is, zij in dat kader eventueel gebruik mag maken van 
burgerrechtelijke rechtsvormen in situaties waarin het geschreven publiekrecht (nog) 
tekortkomingen vertoont, op voorwaarde dat het ongeschreven publiekrecht zich daar niet 
124 tegen verzet. 
In het licht van het specialiteitsbeginsel, en gelet op het voorafgaande, neem ik het 
standpunt in dat de machtiging tot specifiek ( éénzijdig) rechtsvormend handelen door het 
bestuur ter behartiging van publiekrechtelijke belangen in een democratische rechtsstaat 
_uitzonderingen daargelaten125 - herleidbaar dient te zijn tot een besluit van de wetge-
ver in formele zin (de formele bevoegdheidsgrondslag). 126 Alleen door een dergelijke 
machtiging kan de traceerbaarheid (ook voor derden) van bestuursbevoegdheid en de 
gericht zijn op de behartiging van specifieke publiekrechtelijke belangen. Vermelding verdient i.h.b. dat de 
overheid 66k in dit private rechtsverkeer steeds overheid is, en zal blijven, gelet op haar bestemmings-
functie, nl. de verwezenlijking van het algemeen belang. Dit wordt ook in de privaatrechtelijke literatuur 
erkend. Vgl. bijv. G.E. van Maanen, Van de vogelen des hemels en de stranden der zee, a.w., p. 971. Tot 
slot wijs ik erop dat ik de (beheers)bevoegdheden die de overheid aan het 'publiek domein' ontleent niet 
als (materieel) privaatrechtelijk aanmerk (zie paragraaf 2.7). 
123. In dit verband kan ik mij goed vinden in de strekking van het betoog van Teunissen, zoals uitvoerig 
uitgewerkt in diens proefschrift. Zie: J.MH.F. Teunissen, Het burgerlijk kleed van de staat, a.w., i.h.b. 
hoofdstuk 6. In soortgelijke zin: H.J. Simon, Autonomie en 'verbintenis' in het publiekrecht: een intern-
rechtsvergelijkende analyse, a.w., p. 98. 
124. Hier is dan sprake van, wat Tak aanduidt als, 'invul/end' gebruik van burgerlijk recht. A.Q.C. Tak, De 
overheid in het burgerlijk recht, a.w., p. 116-117. Vgl. in dit kader de conceptuele benadering in het 
Duitse recht. Maurer formuleert dit uitgangspunt als volgt: 'Das schlieBt nicht aus, daB sich auch der Staat 
der Formen des Privateechts bedient; aber das ist nur ausnahmsweise zulässig und beschränkt sich auf die 
Verwendung der privatrechtlichen Formen, ohne daB der Staat damit auch der Privatautonomie teilhaftig 
würde' (curs. R.J.N.S.). H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, ll. Auflage, München 1997, p. 43. In 
de lijn van een dergelijke gedachtengang m.i. ABRS 21 oktober 1996 (ffi 1996/232, m.nt. HJS), waarin 
het in het burgerlijke recht uitgekristalliseerde leerstuk van de onverschuldigde betaling wordt herleid tot 
een algemeen rechtsbeginsel en vervolgens in het kader van een publieke bevoegdheidscontext wordt 
toegepast. In dit kader wordt wel gesproken over een 'vernieuwde' gemene rechtsleer op basis waarvan 
wordt erkend dat privaat- en publiekrecht twee geheel zelfstandige, naast elkaar staande rechtssferen zijn, 
zij het met sommige gemeenschappelijke beginselgrondslagen. De pretentie van algemene gelding van 
'het' privaatrecht of 'het' Burgerlijk Wetboek is echter verlaten. Vgl. J.M.H.F. Teunissen, Afrekening met 
de gemene rechtsleer en de tweewegenleer (1), Gst. 7048, p. 88-91 en W.J.J. Beurskens, Hoeveel 
toekomst heeft de 'doorkruisingsleer'?, NTBR 1997/9, m.n. p. 280. 
125. Vgl. het in paragraaf 2.7 van dit hoofdstuk gestelde over het 'publieke taak'-criterium. 
126. Vgl. L.J.A. Damen, boekbespreking M. Kobussen 'De vrijheid van de overheid', a.w., p. 469. 
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voorspelbaarheid van de bevoegdheidsuitoefening optimaal worden gegarandeerd, waar-
door uiteindelijk ook een· effectieve rechtsbescherming wordt gewaarborgd. Verder zal 
iedere bevoegdheid van het bestuur op basis waarvan publiekrechtelijke belangen worden 
behartigd steeds dienen te wortelen in de typische aard van de publieke rechtsorde, en de 
daaraan ten grondslag liggende materiële rechtsbeginselen (zie hoofdstuk 3). 
2.5.4 Eenzijdig of wederkerig? 
Het éénzijdigheidsaspect is, naast de doelgebondenheid, een ander belangrijk kenmerk van 
de publiekrechtelijke bevoegdheid(suitoefening). 127 Eenzijdigheid impliceert dat de be-
voegdheid in beginseP28 zonder medewerking van rechtssubjecten, ja zelf tegen de wil 
van rechtssubjecten, kan (en soms ook moet) worden uitgeoefend. Ook in dit opzicht 
verschilt publiekrechtelijke bevoegdheid van privaatrechtelijke bevoegdheid. In het privaat-
recht is éénzijdigheid van bevoegdheidsuitoefening geen regel maar uitzondering. In het 
contractenrecht overheerst de meerzijdigheid, in die zin dat instemming van de wederpartij 
ten aanzien van de inhoud van een obligatoire overeenkomst is vereist (wilsovereenstem-
ming). Privaatrechtelijke bevoegdheden die ontleend worden aan zakelijke rechten kunnen 
weliswaar éénzijdig worden uitgeoefend, maar zij hebben slechts een afweerkarakter, 
gericht op het handhaven van de vermogensrechtelijke 'status quo'. Uitoefening hiervan 
strekt er met andere woorden niet toe om doelgericht - ter regulering van gedrag - een 
wijziging in de rechtspositie van andere rechtssubjecten te bewerkstelligen, maar uitslui-
tend om eigen (subjectieve) rechten te beschermen. Eenzijdige uitoefening van bevoegd-
heden is binnen het privaatrechtelijke vermogensrecht een nagenoeg onbekend verschijn-
sel. 129 Men zou in dit kader kunnen tegenwerpen dat een op grond van onrechtmatige 
daad verkregen verbod de rechtspositie van een wederpartij wijzigt zonder dat deze 
daarmee instemt. Ook deze 'bevoegdheid' op grond van artikel 6:162 BW kan evenwel 
uitsluitend worden uitgeoefend ter bescherming van de eigen autonomie van een rechtssub-
ject na rechterlijke tussenkomst. Indien een rechtssubject niet onrechtmatig handelt 
tegenover een ander rechtssubject, kan het niet tegen zijn wil geconfronteerd worden met 
een verbod (of gebod) ingevolge artikel 6:162 BW. 130 
127. Zie bijv .: F.A.M. Stroink, Algemeen bestuursrecht, a.w., p. 13 e.v. 
128. De 'publiekrechtelijke overeenkomst' laat ik hier buiten beschouwing. Afgezien van het feit dat deze 
rechtsfiguur- niet te verwarren met het 'bloot' gebruik van burgerrechtelijke rechtsvormen door de over-
heid - wat betreft de relatie overheid-burger in het Nederlandse recht nog niet tot (volle) wasdom is 
gekomen, geldt m.i. ook hier het uitgangpunt dat deze 'publiekrechtelijke overeenkomst' wortelt in een 
publiekrechtelijke rechtsgrond, en bovendien éénzijdig publiekrechtelijk ingekaderd wordt door een 
specifieke publieke bevoegdheidsgrondslag. Vgl. J.M.H.F. Teunissen, Strategisch concept voor 
nivellerende rechtswetenschap?, a.w., p. 331 en 314. (Zie. bijv. art. 42 WRO i.v.m. de exploitatie-overeen-
komst; vgl. in dit kader HR 16 februari 1996, JB 1996/87, m.nt. HJSIRJNS). 
129. Binnen het private personen- en familierecht kan men wél enige voorbeelden aantreffen. Bijv.: de 
erkenning van kinderen als wettig respectievelijk natuurlijk kind (artt. 2:214 en 2:221, lid 1 BW). 
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2. 5. 5 De 'subjectiveringstendens' in het bestuursrecht 
1 de bestuursrechtelijke literatuur wordt door sommige auteurs gewezen - op wat wordt 
n oemd _ de 'subjectiveringstendens' in de relatie bestuur(sorgaan)-burger. 131 Niet meer ~:néénzijdigheid, doch de wederkerigheid in deze rechtsbetrekkingen wordt centraal ge-
t ld u2 Deze conceptie is blijkens de memorie van toelichting133 óók ten grondslag 
5 
el ·d aan de Algemene wet bestuursrecht.134 De kern van dit 'wederkerigheidsdenken' ~~ . . 
rmt het uitgangspunt dat burger en bestuur permanent m een volledig door het recht be-~~erste relatie tot elkaar staan, binnen welke relatie zij rekening moeten boude~ met de 
belangen van de andere partij. Minister Hirsch Ballin bracht dit uitgangspunt binnen ~e 
ste commissies voor Justitie en Binnenlandse zaken als volgt onder woorden: 'Die ~:stuurlijke rechtsbetrekking komt niet tot stand zoals men zich in de 19de eeuw kon 
oorstellen: een beschikking kwam tot stand en werd afgevuurd op de burger als ware het 
;en kanonskogel die ergens insloeg en definitief effecten had. Zij komt tot stand in een 
procedure die zelf reeds het karakter draagt van een rechtsbetrekking in ontwikkeling, 
waarin het bestuur en de burger aan elkaar verschuldigd zijn dat met de relevante belangen 
. d h d •135 rekenmg wor t ge ou en. 
Binnen het wederkerigheidsdenkenis de uitoefening van publiekrechtelijke bevoegdheid, 
zoals gesteld, ingekaderd in een permanente rechtsverhouding tussen de drager van deze 
bevoegdheid en het rechtssubject dat geconfronteerd wordt met, dan wel verzoekt om, be-
voegdheidsuitoefening. Deze rechtsverhouding wordt volledig beheerst door rechtsregels, 
en is voortdurend in ontwikkeling. 136 De rechtsbetrekking komt niet tot stand op het mo-
ment van de bevoegdheidsuitoefening (de éénzijdige rechtshandeling van het bestuursor-
130. Hier is het 'civiele delictenrecht' in het geding, waarbinnen de bescherming van private rechtsbelangen 
centraal staat. Vgl. H.J. van Eikerna Hommes, De elementaire grondbegrippen der rechtswetenschap, a.w., 
p. 308 en 309. 
131. Zie bijv. J.P. de Jong, Bestuursrecht van vreemde herkomst, diss. KUB, Zwolle 1988, i.h.b. p. 81. 
132. Zie o.m R.M. van Male, Onvoltooid recht, a.w., p. 10 e.v.; J.L.M. Gribnau, De wederkerige rechtsbetrek-
king als nieuw paradigma, R&R 1993, p. 87 e.v.; C.P.J. Goorden, Rechtsbevoegdheid in het bestuursrecht, 
a.w., p. 114 e.v.; R.J.B. Bergamin, Publieke subjectieve rechten in: Algemene begrippen staatsrecht, 
Zwolle 1991, m.n. p. 97 e.v.; R.J.B. Bergamin, Rechtenjegens de overheid, Het begrip publiekrechtelijke 
subjectieve rechten, diss. UvA, Nijmegen 1995, m.n. p. 75 tlm 78 en 205 e.v.; E.M.H. Hirsch Ballin, 
Wederkerig bestuursrecht, RMTh. 1989/1, p. I e.v. enD. Pessers, Wederkerigheid: het rechtsbeginsel van 
de informatiesamenleving?, NIB 1996/22, p. 836 e.v. Sommigen lijken de kool en de geit te willen sparen. 
Vgl. J.R.C. Tieman, Wederkerige rechtsbetrekking en bestuursdwang, NTB 1997/6, p. 226 e.v. Overigens 
is het 'rechtsbetrekking'-concept in Nederland niet nieuw. Ik verwijs naar het handboek van Vegting (m.n. 
het eerste deel) uit de jaren vijftig dat grotendeels rondom dit concept werd opgebouwd. W.G. Vegting, 
Het Nederlands administratief recht, a.w., i.h.b. p. 169 tlm 189. 
133. PG Awb I, MvT, p. 39 en 40. 
134. PG Abw I, MvT, p. 39; weliswaar wordt hier erkend dat bestuur en burger naar hun aard verschillende 
partijen zijn, maar centraal wordt gesteld de wederkerige relatie die de basis vormt voor de rekenschap die 
beiden zich moeten geven van de positie en de belangen van de andere partij. 
135. PG Awb I, UCV, p. 45. 
136. Zie over dit dynamische karakter van de 'wederkerige rechtsbetrekking' bijv.: E.M.H. Hirsch Ballin, 
Wederkerig bestuursrecht, a.w., p. 4. 
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gaan), doch is reeds vóór dit moment in abstracte vorm aanwezig. Brenninkmeijer 
benadrukt in dit verband expliciet het verschil tussen het ontstaan van de rechtsbetrekking 
en het beschikkingsmoment. Hij verstaat onder rechtsbetrekking een door rechtsnormen 
gevormde betrekking tussen twee of meer (rechts)subjecten (waaronder het bestuursor-
gaan). De totstandkoming van de beschikking is relevant voor de inhoud van een bepaalde 
rechtsbetrekking, doçh valt hiermee niet volledig samen. 137 
2. 5. 6 Het 'wederkerigheids '-concept en het specialiteitsbeginsel 
Zoals ik reeds betoogde in een bijdrage aan de Maastrichtse bundel 'Eenzijdig en weder-
kerig?' staat de aanvaarding van het 'wederkerigheids '-concept naar mijn oordeel op 
gespannen voet met het specialiteitsbeginsel. 138 Daarom is het zinvol om dit 'nieu-
we'139 basisconcept in het bestuursrecht kritisch onder de loep te nemen. Naar mijn 
stellige overtuiging is nl. de visie die men huldigt ten aanzien van het denken over de 
rechtsverhouding tussen burger en bestuur - en de daarmee samenhangende visies inzake 
het legaliteitsbeginsel en het rechtskarakter van beleidsvrijheid- bepalend voor de beteke-
nis die men uiteindelijk toekent aan het specialiteitsbeginsel. De meningsverschillen inzake 
de interpretatie van het specialiteitsbeginsel wortelen naar mijn oordeel in principieel 
tegenstrijdige opvattingen over de wezenlijke grondstructuren van het rechtsstatelijke bes-
tuursrecht. 140 Op deze plaats dient daarom het 'wederkerigheids '-concept gemarkeerd te 
worden ten opzichte van het 'bevoegdheids '-concept dat sinds de opkomst van de 
democratische rechtsstaat ten grondslag lag (en mijns inziens ligt) aan de rechtsrelaties 
tussen bestuur en burgers. 141 
In dit verband dient voorop te worden gesteld dat de relatie bestuur-burger sinds het 
einde van de vorige eeuw zeker een wijziging heeft ondergaan. Besturen is niet langer 
'mechanische' wetsuitvoering. Het bestuur heeft op grond van vele bestuursbevoegdheden 
een eigen verantwoordelijkheid binnen het statelijke rechtsvormingsproces. Waar het 
137. A.F.M. Brenninkrneijer, Een leerstellig cliché, in: In de sfeer van administratief recht (Konijnenbelt-
bundel), Utrecht 1994, p. 19. Anders bijv.: R.J. Jue, Vrijheid van besturen, R&R 1986/2, p. 143: 
'Dergelijke rechtsbetrekkingen (overheid-burger R.J.N.S.) kunnen slechts ontstaan indien zij het resultaat 
zijn van de toepassing van een in de rechtsregel welomschreven bevoegdheid.' 
138. R.J.N. Schlösse1s, Wederkerigheid en specialiteit in het bestuursrecht, a.w., p. 153 e.v. 
139. Dat dit concept niet nieuw is, maar kwam 'overwaaien' uit het Duitse bestuursrecht- waar het niet on-
bestreden is gebleven - is m.i. voldoende door Teunissen belicht. Zie: J.M.H.F. Teunissen, Strategisch 
concept voor nivellerende rechtswetenschap?, a.w., m.n. p. 303 e.v. Zie ook: De Haan!Drupsteen!Fernhout, 
Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, a.w., p. 30. en R.J .B. Bergamin, Rechtenjegens de overheid, a.w., 
p. 78. 
140. Ik kom hier in hoofdstuk 9 op terug, nadat de verschillende visies over het specialiteitsbeginsel in de 
literatuur (hoofdstuk 7) en de jurisprudentie (hoofdstuk 8) zijn geanalyseerd. Op deze plaats wijs ik de 
lezer reeds op de m.i. verhelderende analyse van Heldeweg inzake 'precieze' en 'rekkelijke' stromingen. 
M.A. Heldeweg, Het specialiteitsbeginsel: bel voor de laatste ronde?, annotatie onder Pres. Rb. Maastricht 
24 februari 1995 in Rechtspraak bestuursrecht 1994/1995, De annotaties, i.h.b. p. 191 tlm 196. 
141. Zie over de controverse tussen deze hoofdstromingen in het bestuursrecht: De Haan!Druptseen!Fernhout, 
Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, a.w., p. 26 t/m 36. 
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bestuur vrijheid van handelen toekomt in het kader van de uitoefening van bevoegdheden, 
wordt deze (beleids)vrijheid niet alleen begrensd door de wet, maar óók door algemene 
rechtsbeginselen, de beginselen van behoorlijk bestuur en de grondrechten. Het bestuur is 
volledig onderworpen aan het recht, en mag niet naar willekeur handelen. Het dient tevens 
waar mogelijk- d.w.z. binnen de grenzen van zijn bevoegdheid- rekening te houden met 
de relevante rechtsbelangen142 van burgers. Door deze belangen van burgers serieus te 
nemen, en door deze op een adequate wijze te inventariseren en in ka~ te brengen - ~~ar 
nodig in samenspraak met diezelfde burgers - kan de acceptatie van bestuurliJke 
besluitvorming positief worden beïnvloed. 143 In zoverre kan met het concept van de 
'rechtsbetrekking' worden ingestemd144, ofschoon men zich kan afvragen of hier sprake 
. . d d 145 is van tets meuws on er e zon. 
Volgens Van Male vormt de volledige binding van het bestuur aan het recht de kern 
van bedoeld concept. Er wordt beoogd aan te geven dat de gedragingen van het bestuur en 
de burger ten opzichte van elkaar worden beheerst door rechtsnormen waaraan de weder-
partij aanspraken kan ontlenen. 146 Juist in dit laatste aspect- het ontlenen van we~erzijd­
se aanspraken- schuilt evenwel een aanzienlijk rechtsstatelijk gevaar. De achterliggende 
gedachte van het denken in 'rechtsbetrekkinge?' treedt hier pa~ v~lledig in ?et daglic~t. 
Uit een betoog van Gribnau kan worden afgeleid dat de overheid binnen het wederkeng-
heidsdenken' wordt gezien als een actor die te midden van de burgers optreedt in de 
'publieke ruimte' met het oog op bestuurlijke belangen, taken en veran~oordelij~e­
den.147 Het bestuursorgaan wordt in dit kader met nadruk als rechtssubject geposltto-
neerd148, waarbij de indruk wordt gewekt alsof het bestuur gemeenschapsbelangen dient 
142. Zie over het berip '(rechts)belang' hoofdstuk 6 van dit boek (m.n. paragraaf 6.4). 
143. Vgl. de opmerkingen die Scheltema reeds in 1975 in zijn VAR-preadvies maakte over de ontwikkelingen 
in de rechtsverhouding burger-bestuur. M. Scheltema, Gebondenheid van overheid en burger aan eigen 
voorafgaand handelen (rechtsverwerking), Geschriften van de Vereniging voor Administratief Recht 
LXXIV, Groningen 1975, p. 9. 
144. En dit is m.i. ook de betekenis die Donner aan het begrip 'rechtsbetrekking' in het bestuursrecht wilde 
toekennen. Vgl. paragraaf 1 van hoofdstuk VII 'Het bestuur en de burger' in zijn Nederlands bestuurs-
recht, Algemeen deel, vierde herziene druk, Alphen aan den rujn 1974, p. 221 t/m 226. Het gaat hier m.i. 
om de idee van de erkenning van de burger als volwaardig rechtssubject, het positioneren van de relatie 
burger-bestuur als een rechtsrelatie en om het uitgangspunt van individuele rechtsbedeling. Overigens 
werd het betreffende hoofdstuk niet meer opgenomen in de vijfde herziene druk van Donners Algemeen 
deel (Alphen aan den rujn 1987); Vgl. ook de visie van De Haan!Drupsteen!Fernhout, Bestuursrecht in de 
sociale rechtsstaat, a.w., p. 30 t/m 32. 
145. Vgl. bijv. Bergamin die in dit verband in het 'rechtsbetrekking'-concept een precisering ziet van de visie 
dat het bestuursrecht gebaseerd is op het beginsel van de rechtsstaat (iets nieuws ?). R.J .B. Bergamin, 
Rechten jegens de overheid, a.w., p. 206. 
146. R.M. van Male, Onvoltooid recht, a.w., p. 10. 
147. J.L.M. Gribnau, De wederkerige rechtsbetrekking als nieuw paradigma, a.w., met name p. 92 en 93. Vgl. 
R. Foqué, De ruimte van het recht (oratie), Arnhem 1992, p. 36. .. 
148. Het uitdrukkelijk positioneren van het bestuursorgaan als rechtssubject, gelijk een burger, is n~. myn 
mening typerend voor het 'wederkerigheids' -denken. Vgl. bijv. C.P .J. Goorden, Rechtsbevoegdheld m het 
bestuursrecht, a.w., i.h.b. p. 109 e.v. en R.J.B. Bergamin, Rechtenjegens de overheid, a.w., p. 63 en 64. 
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te behartigen als zouden het 'eigen' belangen zijn. Het bestuursorgaan wordt gekarak-
teriseerd als drager van rechten en plichten. 149 Met het oog op de belangen van het 
bestuur zouden ook voor de individuele burger verplichtingenjegens dat bestuur gelden. Ik 
wijs in dit verband op Nicolaïs opvatting inzake ongeschreven burgerp/ichten.150 Ander-
zijds zou de burger beschikken over 'publiekrechtelijke subjectieve rechten' jegens de 
overheid, welke rechten rechtstreeks gerelateerd worden aan de rechtsbetrekking tussen 
bestuur en burger.151 
De 'wederkerigheids'-gedachtebeoogt mijns inziens een basis te bieden om rechtstreeks 
op het algemene concept van de rechtsbetrekking (dan wel de aard van de verhouding 
bestuur-burger) redelijkheids- en/of zorgvuldigheidsnormen te funderen waarop ook de 
overheid zich kan beroepen tegen de burger, zonodig buiten de wet om. Derhalve gaat het 
niet uitsluitend om de positionering van de burger als rechtssubject, maar om de 
relativering van het onderscheid burger-bestuur in zijn algemeenheid. Door een vermeende 
gelijkwaardigheid 15,2 van beiden te benadrukken wordt getracht te abstraheren van de 
objectieve publiekrechtelijke bevoegdheidsnorm die primair bepalend is voor de rechtsrela-
ties tussen rechtssubjecten en een bestuursorgaan. Gribnau deed in dit kader de volgende 
veelzeggende uitspraak: 'Alfa en omega van het bestuursrecht is derhalve niet meer een 
overheid die de door het legaliteitsbeginsel ingekaderde bevoegdheid heeft de burgers te 
beperken in de uitoefening van hun rechten en vrijheden, met andere woorden de burgers 
op basis van een wettelijke grondslag - eenzijdig - te binden.' 153 De abstrahering van 
het bestuursrechtelijke ' bevoegdheids' -begrip, dat vaak gepaard gaat met de eerder 
aangestipte relativering van de rechtsstatelijke wetmatigheidsleeren het specialiteitsbegin-
Zie ook reeds Vegting die over de bestuursrechtelijke rechtsbetrekking opmerkte: 'Gelijk in iedere rechts-
betrekking staan in een administratiefrechtelijke rechtsbetrekking twee subjecten in een relatie tot elkaar 
zo, dat een jegens de ander gerechtigd is tot een praestatie en deze laatste jegens de eerste tot deze 
praestatie verplicht is.' W.G. Vegting, Het algemeen Nederlands administratiefrecht, eerste deel, a.w., 
p. 181. Door bestuursorganen te positioneren als rechtssubjecten, zijnde zelfstandige dragers van rechten 
en plichten, wordt evenwel de typische orgaanfunctie (d.w.z. de actieve subjectfunctie) binnen het recht -
die van de passieve subjecifunctie dient te worden onderscheiden - onvoldoende onderkend. Zie in dit 
verband over de orgaanfunctie: H.J. van Eikerna Hommes, De elementaire grondbegrippen der 
rechtswetenschap, Deventer 1972, i.h.b. hoofdstuk X, p. 219 e.v.; zie ook p. 240. Ik kom hier in de 
hoofdstukken 3 en 9 op terug. 
149. R.J.B. Bergamin, Rechten jegens de overheid, a.w., p. 64. 
150. P. NicolaY, De stiekeme citoyen, in: De Awb-mens: boeman of underdog?, (Damen-bundel), Nijmegen 
1996, p. 179 e.v. Opgemerkt zij dat NicolaY weliswaar de 'wederkerigheidsnotie ' expliciet verwerpt (a.w. 
180 t/m 183), maar m.i . desalniettemin op het algemene rechtskarakter van de relatie bestuur-burger 
(wederkerige) rechten en plichten fundeert, hierbij appellerend aan de idee dat ieder 'mens' ook 
'staatsburger' (citoyen) is. 
15 1. Ik verwijs kortheidshalve naar het proefschrift van Bergamin. R.J.B. Bergamin, Rechten jegens de 
overheid, a.w., m.n. hoofdstuk 3 en 4. 
152. In hoofdstuk 3 zal betoogd worden dat er nooit sprake kan zijn van (normatieve) 'gelijkwaardigheid' 
tussen overheid en burger, omdat deze entiteiten per definitie ongelijksoortige belangen behartigen. 
153. J.L.M. Gribnau, De wederkerige rechtsbetrekking als nieuw paradigma, a.w., p. 91 en 92. 
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sel, opent de weg naar onderhandelend en horizontaal bestuur154 alsmede naar het daarin 
passende fenomeen van een 'open' bestuursbevoegdheid155 die een forum zou bieden 
voor open en vrije belangenharmonisatie in het publiekrecht. Bestuursbevoegdheid lijkt in 
dit kader steeds meer te worden opgevat als enkel een instrument voor het bestuur om 
- zonodig bindend - te bemiddelen in privaatrechtelijke relaties tussen burgers onder-
ling. 156 Door bovendien de nadruk te leggen op globale en open normering van bestuurs-
bevoegdheid wordt de (omvang van) publieke belangbehartiging opgerekt. Deze 
ontwikkeling kan leiden tot een steeds verdergaande bestuursinterven/ie in de autonome 
rechtssferen tussen burgers onderling. 157 
In het licht van het bovenstaande zal het niet verbazen dat de 'nieuwe' visie inzake de 
relatie tussen bestuur en burger niet onbestreden is gebleven.158 Hoekerna heeft bijv. een 
serieuze waarschuwing doen uitgaan tegen de tendens van 'horizontalisering' in de relaties 
tussen bestuur en burgers, en met name tegen onderhandelend bestuur. 159 Hierin schuilen 
naar zijn oordeel, mede gelet op het specialiteitsbeginsel, rechtsstatelijke gevaren: 
'Vanwege het feit dat in onderhandelend bestuur een apart forum wordt geschapen of benut dat geen heldere 
verbinding heeft met bekende representatieve fora, zoals het parlement of een gemeenteraad, wordt emstig 
afbreuk gedaan aan de helderheid van de structuur der bevoegdheden resp. verantwoordelijkheden in het 
openbaar bestuur. Daarom roept dat bestuur vragen op die zich aftekenen tegen de achtergrond van de 
154. Zie over het verschil tussen 'horizontaal' en 'wederkerig' bestuur: L.J.A. Damen, Bestaat de Awbmens?, 
in: Aantrekkelijke gedachten, beschouwingen over de Algemene wet bestuursrecht, Deventer 1993, p. 110 
tlm 115. 
155. De idee van 'open bestuursbevoegdheid' die ruimte biedt voor communicatieprocessen tussen burgers en 
bestuur is o.m. uitgewerkt door Stout in haar proefschrift. Zie: H.D. Stout, De betekenissen van de wet, 
diss. RUL, Zwolle 1994, p. 229 e.v. 
156. Vgl. R.J.N. Schlössels, Het specialiteitsbeginsel en derde-belangen: een frisse benadering of rechtsstatelijk 
drijfzand?, NTB 1996/3, p. 82. 
157. Dat dergelijke ontwikkeling door de administratieve rechter- vanuit proceseconomisch oogpunt- wordt 
gestimuleerd blijkt m.i. uit: ABRS 10 mei 1995, RAwb 1995, nr. 72, m.a. BdW (telefooncel Buttervliet) 
VzARRS 28 juni 1993, AB 1994, 422 (kater Napoleon). Deze jurisprudentie komt in hoofdstuk 8 en 9 aan 
bod. 
158. Ik bespreek hier niet uitvoerig alle bedenkingen die in de literatuur zijn geuit. Verwezen zij o.m. naar de 
tien bijdragen in de Maastrichtse bundel 'Eenzijdig en wederkerig?', a.w.; De Haan!Drupsteen!Femhout, 
Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, a.w., p. 26 e.v.; H.J. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, diss. 
VU, Zwolle 1993, p. 201 e.v. en J.M.H.F. Tennissen, Het burgerlijk kleed van de staat, a.w., p. 190 t/m 
194. Ik wijs ook nog op het Utrechtse proefschrift van Schueler. Schueler spreekt over het aangehangen 
'dogma' van 'wederkerig bestuur' , en merkt bondig op: 'Mijns inziens is 'wederkerig bestuur' als dogma 
de juridische ontkenning van de machtsrelatie die bestaat in alle gevallen waarin het bestuur een 
rechtsbetrekking heeft gecreeerd tegen de wil van een burger die daarop geen enkele invloed heeft 
uitgeoefend.' B.J. Schueler, Vernietigen en opnieuw voorzien. Over het vernietigen van besluiten en 
beslechten van geschillen, diss. UU, Zwolle 1994, 172. 
159. A.J. Hoekema, Het rechtskarakter van doelmatig onderhandelend bestuur, a.w., m.n. p. 122 t/m 126. 
Nadelen die volgens Hoekerna kleven aan 'onderhandelend bestuur' zijn o.m. lastenafWenteling op niet 
vertegenwoordigde belangen, gebrek aan rechtszekerheid/rechtsgelijkheid, alsmede een gebrekkige 
(democratische) controleerbaarheid van het bestuur en het risico van privilegevorming. 
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maatschappelijk integrerende betekenis die toekomt aan klassieke beginselen van gelijkheid en zekerheid (en 
het beginsel van specialiteit).' 160 
Ook Stroink heeft er in een vroeg stadium op gewezen dat de term '(wederkerige) rechts-
betrekking' in het bestuursrecht versluierend werkt. 161 Het hedendaagse bestuursrecht in 
de democratische en sociale rechtsstaat wordt juist in overwegende mate gekenmerkt door 
éénzijdig overheidsoptreden in de vorm van de publiekrechtelijke bevoegdheidsuitoefening. 
Hieraan doet niet af dat ten aanzien van deze bevoegdheidsuitoefening geschreven en on-
geschreven regels en beginselen gelden die een juist en zorgvuldig gebruik van de be-
voegdheid waarborgen (bijv. het inwinnen van relevante informatie, inspraak en voorover-
leg). Ook De Haan, Drupsteen en Fernhout nemen in hun handboek een zekere afstand van 
het denken in termen van 'wederkerige rechtsbetrekkingen' in het bestuursrecht. Volgens 
deze auteurs verdient het nl. geen aanbeveling om aan de algemene verhouding burger-
overheid concrete rechten en verplichtingen te verbinden, los van die welke zijn 
gepositiveerd of berusten op erkende regels van ongeschreven recht. Evenmin achten zij 
het begrip 'subjectief publiek recht' bruikbaar als funderend begrip voor het staats- en 
bestuursrecht. 162 Deze opvatting deel ik goeddeels. In dit verband kan niet worden 
ontkend dat een burger als rechtssubject specifieke rechten heeft in het publiekrecht, maar 
deze rechten zijn, naar hun (uit)werking, naar mijn mening niet vergelijkbaar met de 
subjectieve rechten in het privaatrecht163 ; het gaat in het publiekrecht om een volwaardi-
160. A.J. Hoekema, Onderhandelend bestuur, Recht der werkelijkheid, 1994/1, p. 104. 
161. F.A.M. Stroink, boekbeschouwing C.P.J. Goorden, Rechtsbevoegdheid in het bestuursrecht, NTB 1990, 
p. 296; hierin bijgevallen door: H.J. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, diss. VU, Zwolle 1993, p. 202. 
Zie ook: F.A.M. Stroink, De algemene wet bestuursrecht en het sociale zekerheidsrecht, Tijdschrift voor 
SoCiaal Recht, 1989/10, p. 256 en 257. Hier benadrukt genoemde auteur de verticale verhouding tussen 
overheid en burger. Door Burkens en Stroink is overigens reeds in 1980 op de mogelijke rechtsstatelijke 
gevaren van de 'horizontaliseringstendens' in de relatie overheid-burger gewezen. Zie: Sociale ver-
zorgingsstaat en consensuele besluitvorming, NJB 1980/29, p. 743 e.v. (met name p. 749) Tak en 
Teunissen zijn op dit punt nog kritischer. Zij merken op: 'Dit beeld van de 'wederkerige rechtsbetrekking ' 
is echter niet alleen modieus maar ook vals; in een rechtsstaat is o.i. juist de eenzijdigheid een kenmerk 
van het overheidsoptreden en een waarborg voor de burgers. ' J.M.H.F. Teunissen en A.Q.C. Tak, Recht 
ist was der Urnwelt nützt ?, NJB 1994/18, p. 614. 
162. De Haan!Drupsteen/Femhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, a.w., p. 32. In kritische zin ook: 
Nicolar e.a., Bestuursrecht, zesde geheel herziene druk, Amsterdam 1997, p. 7 
163. Bepaalde overeenkomsten kunnen uiteraard niet worden ontkend. Zo vertegenwoordigt bijv. een 
'vergunning' niet zelden een bepaalde vermogenswaarde in het private rechtsverkeer, doordat een 
dergelijke vergunning een essentiele publiekrechtelijke randvoorwaarde kan zijn om van privaatrechtelijke 
subjectieve rechten in volle omvang gebruik te kunnen maken. Vgl. het bekende Benthem-arrest EHRM 
23 oktober 1985, NJ 1986, 102; AB 1986, 1, m.nt. E.M.H. Hirsch Baltin en HR 16 mei 1997, JB 
1997/148, m.nt. HJS. Dit gegeven brengt naar mijn oordeel echter nog niet met zich dat er op een 
vergunning een afdwingbare aanspraak bestaat (zie voorts hoofdstuk 9 van dit boek). Zie ook: De 
Haan!Drupsteen/Femhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat I, a.w., p. 34. In de sfeer van de sociale 
zekerheid en subsidies lijken bepaalde 'aanspraken' (nadat bestuurlijke besluitvorming in concreto heeft 
plaatsgevonden) moeilijk te kunnen worden ontkend, maar deze zijn in ieder geval niet vrij overdraagbaar. 
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ge grondrechtelijke, erkenning als juridische persoon. 164 Ten aanzien van de concreet-
heid (of bepaaldheid), de vrije overdraagbaarheid, de vrije genotsbevoegdheid alsmede de 
juridische afdwingbaarbeid verschillen de publieke rechten van hun private tegenpool. 165 
Onjuist naar mijn oordeel is verder de gedachte dat het bestuur in het kader van typisch 
publiekrechtelijke orgaanfu~cties zou beschikken over subjectieve rechten je~ens_ de 
burgers. Aan publiekrechteliJke bevoegdheden kunnen door het bestuur géén subjectleve 
rechten worden ontleend. Publieke bevoegdheid is - zoals eerder werd gesteld - publieke 
plicht. 166 De onbruikbaarh.eid van .het. privaatrechtelijke .begrip ' subjectief recht'.~ h~t 
publiekrecht vloeit voort Utt het objectleve karakter van dtt recht en de centrale posttie dte 
hierbinnen toekomt aan de 'afweging' van publiekrechtelijke belangen en subjectgebonden 
rechtsbelangen167 onder de regulerende werking van het algemeen belang, d.w.z. de 
typisch publiekrechtelijke harmonisatie~ en integr~tiefunctie. Voorz?ver ?eoogd wordt om 
het begrip 'subjectief recht' autonoom m het pubhekrecht tot ontwtkkehng te brengen ter 
versterking van de rechtspositie van de burger, stel ik mij op het standpunt dat bedoeld 
begrip niet zoveel toevoegt aan de normerende werking van het (objectieve) publiekrecht, 
nl. de wet, de algemene rechtsbeginselen en de algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur.168 Ook de grondrechten, die men naar mijn oordeel wél kan zien als een soort 
'subjectgebonden' rechten in het publiekrecht, versterken de rechtspositie van de burger ten 
opzichte van het bestuur reeds in belangrijke mate. 169 
In mijn opvatting over de bestuursrechtelijke 'rechtsbetrekking' hebben verder de 
conceptie van de bestuursbevoegdheid en de daarmee samenhangende typisch publiekrech-
telijke beginselen van legaliteit, democratie en specialiteit niet aan belang ingeboet. 170 
164. Ik wijs erop dat naar Duits recht in de Guridische) erkenning van de menselijke waardigheid en persoon 
ook de grondslag voor het 'subjektive öffentliche Recht' is gelegen. Zie: H. Maurer, Allgemeines 
Verwaltungsrecht, a.w., p. lSO. 
165. Anders: F.J. van Ommeren, De verplichting verankerd. De reikwijdte van het legaliteitsbeginsel en het 
materiele wetsbegrip, diss. VU, Deventer 1996, p. 278. 
I66. Ik verwijs in dit kader naar de m.i. gedegen beschouwing van Teunissen over 'publieke subjectieve 
rechten' . Zie: J.M.H.F. Teunissen, Strategisch concept voor nivellerende rechtswetenschap?, a.w., p. 303 
tlm 311. Teunissen heeft zich in dit kader o.m. gebaseerd op Z. Giacometti, Allgemeine Lehren des 
rechtsstaattichen Verwaltungsrechts, l. Band, Zürich 1960, i.h.b. p. 306-310. 
167. Vgl. H.J. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, a.w., i.h.b. p. 208 en 209. Zie voorts hoofdstuk 3 van dit 
boek. 
168. Vgl. de vaststelling van Bergamin in zijn proefschrift: 'Het bestuursrechtelijke subjectieve recht is aldus 
beschouwd op te vatten als grondslag voor een aantal normatieve uitgangspunten voor de behoorlijkheid 
van het overheidsgedrag t.a.v. de burger. Het geeft er rechtvaardiging aan dat bijv. uit gewekt vertrouwen, 
rechtszekerheid of geleden nadeel een overheidsverplichting wordt afgeleid.' RJ.B. Bergamin, Rechten 
jegens de overheid, a.w., p. 268. 
169. Vgl. hoofdstuk 9 van dit boek (i.h.b. paragraaf9.6). 
170. Vgl. in dit verband bijv. ook: R.J. Jue, Vrijheid van besturen, a.w., p. 143. Ofschoon deze auteur 
kennelijk het concept van de 'rechtsbetrekking' hanteert, wordt de welomschreven bevoegdheid centraal 
gesteld. Anders, vanuit een typisch privaatrechtelijke en weinig problematiserende optiek: R.P.J.L. Tjittes, 
Herbezinning op de grondslagen van de overheidsaansprakelijkheid, preadvies voor de Vereniging voor 
burgerlijk recht, Lelystad 1996, p. 53-54. 
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Zij vormen mijns inziens nog steeds het noodzakelijke fundament voor de 'rechtsbe-
trekking' tussen bestuur en burger. 171 Dit brengt met zich dat binnen het hedendaagse 
bestuursrecht naar mijn oordeel weer meer aandacht naar de bevoegdheiels/eer dient uit te 
gaan. Deze leer is bij lange na niet 'failliet' of 'ouderwets', maar wél toe aan een nieuwe 
impuls. Genoemde leer biedt mijns inziens ook het primaire- maar niet enige172 - refe-
rentiekader voor de interpretatie van het specialiteitsbeginsel en de daarmee samenhangen-
de begrenzing van de bestuurlijke belangenafwegingsplicht 'in concreto'. Tevens bieden 
(discretionaire) bevoegdhedenstelsels de ideaal-typische normatieve structuur om publiek-
rechtelijke belangen en private rechtsbelangen met elkaar te harmoniseren. In het vervolg 
van dit boek kom ik hier nog uitvoerig op terug. 
2.6 Definitie bestuursbevoegdheid 
Gelet op het voorafgaande wordt in dit boek van 'bestuursbevoegdheid' gesproken indien 
een publiekrechtelijke pevoegdheid toekomt aan, en uitgeoefend wordt door, een bestuurs-
orgaan. Hiermee wordt' het begrip bestuursbevoegdheid gedefinieerd als een species van 
het ruimere begrip publiekrechtelijke bevoegdheid. 173 De essentie van 'rechtsbevoegd-
heid' in het bestuursrecht is gelegen in de mogelijkheid van een orgaan om éénzijdig 
(gericht) rechtsgevolgen in het leven te roepen die de rechtspositie van rechtssubjecten 
vaststellen of wijzigen, waarbij bestuursbevoegdheid steeds wordt uitgeoefend in het 
algemeen belang ter exclusieve behartiging van speciale publiekrechtelijke belangen (de eis 
van publieke doelbinding). 174 De exclusieve machtiging voor het uitoefenen van een be-
voegdheid dient een bestuursorgaan te ontlenen aan het objectieve publiekrecht. 175 
Het gedefmieerde bestuursbevoegdheidsbegrip is ruim van aard. Het omvat zowel be-
voegdheden met een 'beschikking~ ' -karakter als bevoegdheden met een 'regelgevings '-ka-
rakter.176 Voorts ziet het op bestuursbevoegdheden die ten aanzien van burgers kunnen 
worden uitgeoefend (externe bestuursbevoegdheden), als ook op bevoegdheden die ten 
171. Vgl. R.J.N. Schlössels, Wederkerigheid en specialiteit in het bestuursrecht, a.w., p. 153 e.v. 
172. Met de De Haan, Drupsteen en Femhout (a.w., p. 35) ben ik van mening dat óók aan een eenzijdige 
benadering van het bestuursrecht vanuit de formele wetmatigheids- en bevoegdheidsleef tekortkomingen 
kleven. Daarom dient, zoals in hoofdstuk 3 zal blijken, de uitoefening van bestuursbevoegdheid altijd 
tegen de integrerende achtergrond van alle typische rechtsbeginselen van de publieke rechtsgemeenschap 
te worden beschouwd. 
173. De publiekrechtelijke bevoegdheden van de wetgever in formele zin én de bevoegdheden van de onaf-
hankelijke organen welke binnen de staat met rechtspraak zijn belast vallen, zoals reeds in paragraaf 2.2 
werd gesteld, buiten deze definitie (vgl. art. 1:1 lid 2 Awb). 
174. De begrippen 'handelen in het algemeen belang' en '(speciaal) publiekrechtelijk belang' komen in de 
hoofdstukken 3 en 6 nader aan bod. Op basis van de definitie-eis van specifieke ' doelbinding' kunnen de 
algemene autonome verordenende bevoegdheden van decentrale regelgevers (die rechtstreeks aan de 
Grondwet worden ontleend) buiten beschouwing blijven. 
175. Op deze plaats wordt nog in het midden gelaten in hoeverre voor bestuursbevoegdheden het legaliteits-
beginsel (beginsel van wetmatigheid van bestuur) geldt. Dit aspect komt in hoofdstuk 4 van dit boek aan 
de orde. 
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aanzien van bijv. ambtenaren - dus binnen de bestuurlijke organisatie - kunnen worden 
uitgeoefend (interne bestuursbevoegdheden). 177 
Het gestelde in dit boek is óók relevant voor de zgn. 'indirecte' bestuursbevoegdheden. 
Hieronder worden verstaan die bestuursbevoegdheden die worden uitgeoefend ter 
beïnvloeding van de uitoefening van bestuursbevoegdheden van andere bestuursorga-
nen.178 Ook deze 'indirecte bestuursbevoegdheden' zijn aan het specialiteitsbeginsel 
gebonden. Zo kan bijv. een goedkeuringsbevoegdheid van een 'hoger' bestuursorgaan 
slechts worden uitgeoefend in het belang van de wettelijk omschreven publiekrechtelijke 
belangen. Bij het ontbreken daarvan dient aansluiting te worden gezocht bij de belangen 
die de betreffende wet, waarop de goedkeuringsbevoegdheid is gebaseerd, beoogt te 
beschermen. 179 . 
Ofschoon een ruime definitie van 'bestuursbevoegdheid' in dit boek gerechtvaardigd is 
omdat het specialiteitsbeginsel als structuurbeginsel van bestuursrecht van belang is voor 
publiekrechtelijke bevoegdheidsnormen in hun algemeenheid, zal waar nodig een 
onderscheid worden gemaakt tussen bepaalde typen bestuursbevoegdheid. Zo zal in 
hoofdstuk 5 (détoumement de pouvoir) en hoofdstuk 6 (belangenafweging) onderscheid 
worden gemaakt tussen bestuursbevoegdheden met een regelgevings- en een beschikkings-
karakter. De hoofdstukken 7, 8 en 9 zullen in hoofdzaak in het teken staan van discretio-
naire bestuursbevoegdheden met een beschikkingskarakter. Ten aanzien van dit type 
bestuursbevoegdheid doen zich nl. in de rechtspraktijk de meest pregnante specialiteitspro-
blemen voor. 
2. 7 Bestuurstaak en bestuursbevoegdheid 
In dit hoofdstuk dient tot slot een onderscheid gemaakt te worden tussen bestuursbe-
voegdheid en bestuurstaak. Uitgaande van het gedefinieerde bevoegdheidsbegrip kan 
gesteld worden dat een bestuursorgaan aan een bestuursbevoegdheid de legitimatie ontleent 
om nieuw positief recht te vormen waaraan rechtssubjecten gebonden zijn. Het vormen van 
nieuw positief recht bij wijze van bevoegdheidsoitoefening zal dienen te geschieden met 
het oog op bepaalde- objectief vaststelbare- publiekrechtelijke doelstellingen. Deze doel-
stellingen worden, zoals in het volgende hoofdstuk zal blijken, in de democratische 
rechtsstaat geformuleerd binnen kenbare constitutionele procedures en structuren. Het 
176. Waarmee mijn definitie past in de structuur van de Algemene wet bestuursrecht (Awb). Ik wijs er 
overigens uitdrukkelijk op dat het begrip 'bestuursbevoegdheid' in de literatuur ook in een engere 
betekenis wordt gebruikt, namelijk als synoniem voor wat ik aanduid als 'beschikkingsbevoegdheid' . Vgl. 
J.M.E. Derks, De Grondwet en delegatie, Het delegatievraagstuk in constitutioneel perspectief, diss. RL, 
Maastricht 1995, p. 6. 
177. Zie over dit onderscheid: F.A.M. Stroink en J.G. Steenbeek, Inleiding tot het staats- en bestuursrecht, 
vierde herziene druk, Alphen aan den Rijn 1989, p. 31. 
178. Voorbeelden van dergelijke bestuursbevoegdheden zijn bijv. goedkeurings-en aanwijzingsbevoegdheden. 
Vgl. F.A.M. Stroink, Het leerstuk der deconcentratie, 's-Gravenhage 1978, p. 86. 
179. Zie bijv.: Koopmans ' Compendium van het staatsrecht, bew. door Th.L. Bellekom e.a., zevende druk, 
Zwolle 1994, p. 216. 
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primaat van doeldeterminatie ligt binnen de publieke rechtsgemeenschap bij de vertegen-
woordigende organen. Ter behartiging van de geformuleerde doelstellingen en/of taken 
kunnen aan bestuursorganen specifieke bestuursbevoegdheden worden toegekend. In 
navolging van Kortmann dient te worden opgemerkt dat taakstelling en bevoegdheidsver-
lening nauw met elkaar samenhangen.180 Publieke taakstelling kan leiden tot attributie (of 
delegatie) van bevoegdheden door de wetgever aan bestuursorganen. Uit publieke taak-
stellingen- die de uitkomst zijn van een politiek-democratisch proces van prioriteitstelling 
en belangenafweging181 - kan bijgevolg in ieder geval de ratio achter de toekenning van 
bevoegdheden aan het bestuur worden afgeleid. 182 
In dit kader is het relevant om vast te stellen welke taken binnen de democratische 
rechtsstaat kunnen worden aangemerkt als taken van het openbare bestuur. Een aankno-
pingspunt voor de beantwoording van deze vraag zou gevonden kunnen worden in de 
memorie van toelichting bij artikel I :2 lid 2 Awb. 183 Ten aanzien van de vraag welke 
belangen aan een bestuursorgaan zijn toevertrouwd werd door de regering het volgende 
opgemerkt: 'Of gesproken kan worden van een aan een bestuursorgaan als zodanig toever-
trouwd belang, moet beoordeeld worden aan de hand van de taken die aan het bestuursor-
gaan in kwestie zijn opgedragen. Daarvoor is in de eerste plaats de wetgeving bepalend, 
waaruit voor sommige bestuursorganen (bijv. ministers) ruime en voor andere bestuursor-
ganen beperkte takenpakketten afleidbaar zijn' (curs. R.J.N.S.). Publieke taken worden in 
deze optiek door de wetgever (in formele zin) aan het bestuur opgedragen. 184 
Schreuder185 maakt in dit verband een zinvol onderscheid tussen 'publieke taken' en 
'publiekrechtelijke taken '. 186 Een publieke taak kan volgens haar worden omschreven als 
een taak waarmee het algemeen belang is gemoeid. Deze omschrijving is evenwel, zoals 
zij zelf reeds vaststelt, weinig verhelderend. Ten aanzien van het kernvraagstuk, nl. hoe 
een publieke taak herkend kan worden, zoekt zij aansluiting bij de publiekrechtelijke 
180. C.A.J.M. Kortmann, Constitutioneel recht, a.w., p. 37. 
181. Vgl. Kortmann die het begrip 'bevoegdheid' relateert aan '(constitutioneel) recht', en 'taak' aan 'politiek' . 
C.A.J.M. Kortmann, Constitutioneel recht, a.w., p. 37. 
182. Het mag voor zich spreken dat de wetgever aan het bestuur afdoende bevoegdheden dient te verlenen om 
de opgedragen publiekrechtelijke taken naar behoren te kunnen vervullen. Vgl. H.D. Stout, Doelmatige 
bestuurlijke belangenafweging: een speciaal terrein, in: De rechtsstaat herdacht (red. J.W.M. Engels e.a.), 
Zwolle 1989, p. 240. 
183. PG Awb I, MvT, p. 149. 
184. Deze visie vond ook steun in de jurisprudentie van de (voormalige) Afdeling rechtspraak van de Raad van 
State inzake art. 4 van de Wet Administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen (Wet Arob). De vraag 
of een bestuursorgaan als 'belanghebbende' kon worden aangemerkt in de zin van genoemde wet, werd 
primair beantwoord aan de hand van de aan het betreffende orgaan opgedragen wettelijke taken. Vgl. bijv.: 
ARRS 11 februari 1982, AB 1983, 317, m.nt. JHvdV (inspecteur RIVM); ARRS 4 november 1983, AB 
1984, 64 (culturele raad Dordrecht); ARRS 24 januari 1984, AB 1984, 239, m.nt. CLR; ARRS 31 januari 
1985, AB 1986, 280, m.nt. JHvdV (Drank- en Horecawet Landgraaf) en ARRS 27 augustus 1985, AB 
1987, 74, m.nt. JHvdV (taxivergunning Maasland). 
185. C.A. Schreuder, Publiekrechtelijke taken, private rechtspersonen, diss. RUG, Deventer 1994, p. 33. 
186. Vgl. voor de hantering van deze begrippen door de Hoge Raad bijv. HR 11 december 1992, NI 1993, 301 
(Vlissingen!Rize, r.o. 3.5). 
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grondslag van een taak binnen het rechtsstelsel. Van een publiekrechtelijke grondslag is 
sprake wanneer de taak een basis heeft in een democratisch gelegitimeerd besluit van de 
statelijke organen. 187 Hieruit kan worden afgeleid dat de politiek het verrichten van de 
betreffende werkzaamheid in het algemeen belang acht. 188 
Intussen biedt noch het begrip 'publieke taak' noch het begrip 'publiekrechtelijke taak' 
veel inzicht in de juridische potenties van het bestuur. Goorden merkt op dat uit een al-
gemene publieke taak (die ook 'publiekrechtelijk' kan zijn) géén bestuursbevoegdheid mag 
worden afgeleid. Volgens hem vloeit de taak voort uit de bevoegdheid en niet omge-
keerd. 189 Inzicht in de juridische potenties van het bestuur kan volgens hem het best ver-
kregen worden op basis van een analyse van de bestuursbevoegdheden die aan de bestuurs-
organen zijn toevertrouwd. 190 Ook Stroink stelt zich op dit standpunt. Volgens hem zijn 
functie, taak en doel{stelling) géén specifiekjuridische begrippen. De taak- en doelstelling 
ligt besloten in de bevoegdheidsverlening en wordt verwezenlijkt in de bevoegdheidsuit-
oefening.191 
Als juist moet worden aanvaard dat de wetgever met de codificatie van wettelijke taken 
in beginsel192 géén bestuursbevoegdheid in de eerder gedefmieerde zin beoogt toe te ken-
nen. Veeleer gaat het bij de codificatie van een taak om de algemene afbakening van het 
gebied waarbinnen een bestuursorgaan, dan wel de publiekrechtelijke rechtspersoon 
waartoe dat orgaan behoort, zijn specifieke bestuursfunctie dient te vervullen. 193 In het 
187. Enige voorbeelden van publiekrechtelijke taken: art. I Waterschapswet; art. 2 Wet op de Bedrijfsorgani-
satie; art. 2 Politiewet. 
188. C.A. Schreuder, Publiekrechtelijke taken, private rechtspersonen, a.w., p. 34. 
189. C.P.J. Goorden, Rechtsbevoegdheid in het bestuursrecht, a.w., p. 66. Vgl. ook: B. van der Meulen, De 
normering van het feitelijk handelen der overheid, NTB 1991/9, p. 268. 
190. C.P.J. Goorden, Rechtsbevoegdheid in het bestuursrecht, a.w., p. 54. Vgl. ook de opvatting van Michiels: 
'Het begrip (algemene) publieke taak is te vaag om bruikbaar te zijn, behoort niet alles wat de overheid 
doet tot de (algemene) publieke bestuurstaak.' F.C.M.A. Michiels, De Arob-beschikking, diss. KUN, 
Nijmegen 1987, p. 183. Van der Meulen, die een wettelijke taakopdracht vergelijkt met een bevoegdheids-
grondslag, wijst eveneens op de principiele verschillen. De grondslag van een geattribueerde (bestuurs)be-
voegdheid dient preciezer te zijn geformuleerd. Zie: B. van der Meulen, De normering van het feitelijk 
handelen der overheid, a.w., p. 271. 
191. F.A.M. Stroink, Het leerstuk der deconcentratie, a.w., p. 20. 
192. Een 'beruchte' uitzondering op deze hoofdregel vormt art. 2 Politiewet (art. 28 oud), dat bepaalt: 'De 
politie heeft tot taak in ondergeschiktheid aan het bevoegde gezag en in overeenstemming met de geldende 
rechtsregels te zorgen voor de daadwerkelijke handhaving van de rechtsorde en het verlenen van hulp aan 
hen die deze behoeven.' Op basis van dit artikel kunnen onder omstandigheden aan de politie vergaande 
bevoegdheden - in de zin van (feitelijk) bevoegd handelen -, toekomen i.v.m. het daadwerkelijk 
handhaven van de rechtsorde. Uitoefening van bestuursbevoegdheid in de gedefinieerde zin (vgl. paragraaf 
2.6) is hier m.i. echter niet aan de orde. Zie bijv. HR 24 oktober ~961, NI 1962, 86 (Zeijense 
nachtbraker); HR 22 februari 1977, NJ 1977, 288, m.nt. Th. W. van Veen (inbeslagname vlaggestok) en 
HR 14 oktober 1986, NJ 1988, 511, m.nt. Th. W. van Veen (schaduwen). 
193. Vgl. D.W.P. Ruiter, Normscheppende bepalingen in bestuursrechtelijke wetten, Bestuurswetenschappen 
1980/4, p. 270. Wettelijke taakomschrijvingen, door Ruiter aangeduid als 'competentievestigende' be-
palingen bakenen slechts de 'werkkring' van overheidsambten af zonder dat zij al uitdrukkelijk aangeven 
welke specifieke bevoegdheden en plichten daarbinnen aan het ambt toekomen. Dit in tegenstelling tot de 
51 
algemeen zijn wettelijke taakomschrijvingen te vaag én te ruim geformuleerd om binnen 
een rechtsstelsel als specifieke bevoegdheidsgrondslag te kunnen fungeren. 194 
Een relativering is hier op zijn plaats. Opgemerkt dient te worden dat door administra-
tiefrechtelijke colleges meer dan eens op grond van het zgn. 'publieke taak'-criterium 
'besluiten' worden aangenomen, zonder dat deze besluiten herleidbaar zijn tot een 
specifieke bevoegdheidsgrondslag in een specifiek staats- of administratiefrechtelijk voor-
schrift. 195 Daar het 'publieke taak' -criterium in de literatuur uitvoerig is belicht laat ik 
een analyse ervan in dit boek achterwege, en volsta met enige opmerkingen.196 De 'pu-
blieke taak'-jurisprudentie, die de nodige kritiek heeft geoogst197, dient naar mijn mening 
tegen een tweetal achtergronden te worden geprojecteerd: een materieelrechtelijke en een 
strategisch-procestechnische.198 . 
Gelet op de bijzondere karakteristieken van de publieke rechtsgemeenschap199 kan 
naar mijn mening allereerst niet volstrekt worden uitgesloten dat er bepaalde bestuursbe-
voegdheden krachtens ongeschreven publiekrecht kunnen bestaan. 200 In dit kader dient 
niet alleen aan 'onvoorzien' staatsnoodrechtte worden gedacht, maar ook aan 'traditioneel' 
publiekrecht, aan bepaalde impliciete of inherente bevoegdheden201 alsmede aan typische 










echte 'bevoegdheidscheppende' bepalingen. 
Vgl. art. 170 van de Gemeentewet: 'De burgemeester bevordert een goede behartiging van de zaken van 
de gemeente.' Zie voorts hoofdstuk 4 van dit boek. 
Het gaat hier in de eerste plaats om uitspraken van de voormalige Afdeling rechtspraak van de Raad van 
State (ARRS). Het 'publieke taak' -criterium mag echter ook onder de vigeur van de Algemene wet 
bestuursrecht op belangstelling van de administratieve rechter rekenen. Vgl. Rb. Roermond 18 apri11995, 
JB 1995/135; Pres. Rb. Breda 26 april 1995, JB 1995/168, m.nt. R. Schlössels en Pres. Rb. 's-Gravenhage 
8 december 1995, JB 1996/5, allen met noot R. Schlössels. Zie ook: Rb. Maastricht, 21 april 1995, JB 
1995/116, m.nt. F.A.M.S. (Stichting Silicose). Ook de Afdeling bestuursrechtspraak hanteert het citerium 
(zie hierna). 
Ik verwijs naar de uitvoerige jurisprudentie-analyses in de proefschriften van Goorden, Stout en Van der 
Veen. C.P.J. Goorden, rechtsbevoegdheid in het bestuursrecht, aw., p. 66 t/m 77; H.O. Stout, De 
betekenissen van de wet, a.w., p. 114 t/m 130 en G.A. van der Veen, Openbare zaken, a.w., p. 276-291. 
Tot slot kan nog gewezen worden op de kroniek ' bestuurshandelingen' van F.J. van Omroeren in 
NTB 1995/5 p. 127 en 1996/2 p. 72/73. 
Deze kritiek is voor een belangrijk deel terug te voeren op de vermeende inbreuken op het beginsel van 
wetmatigheid van bestuur. Vgl. G.A. van der Veen die de betreffende jurisprudentie als 'enigszins 
obscuur' karakteriseert (noot onder ABRS 10 april 1995, AB 1995, 498). 
Vgl. G.A. van der Veen, Openbare zaken, a.w., p. 277-278. 
Ik kom hier in hoofdstuk 3 uitvoerig op terug. 
Vgl. Van Wijk/Konijnenbelt/Van Male, Hoofdstukken van administratief recht, a.w., p. 147. 
Zie bijv. J.M.H.F. Teunissen, Afrekening met de gemene rechtsleer en de tweewegenleer (1), a.w., p. 89-
90. In dit kader kan gedacht worden aan de ontwikkelingen inzake de 'zelfstandige' besluiten in het 
bestuursrecht o.m. wat betreft de onverschuldigde betaling, de nadeelcompensatie en de schadevergoeding. 
Vgl. o.a. ABRS 21 oktober 1996, JB 1996/232, m.nt. HJS (onverschuldigde betaling); ABRS 18 februari 
19 17 ~ra ! 997/47, m.nt. HJS (Vierlingsbeek) en ABRS 6 mei 1997, JB 1997/118, m.nt. HJS (Van 
1 drt P B ./). Zie voorts hoofdstuk 9 (paragraaf 9.6.2). 
202 !"kt in dit laatste verband - wel eens over het 
(de beheersbevoegdheden). Som~ ~J - . de formele bevoegdheidsgrondslag- in 
hoofd te worden gezien dat het legahtettsbegms~l- dit publieke beheer niet in volle 
het Nederlandse constitutionele recht ten aanzte~ van t . h brengt dat het bestaan van 
omvang is geoperationaliseerd, hetgeen ecdhter met mdet.enzttc te worden ontkend, of als 
I. 'k b dheid dan zon er meer publiekrechte ~~. ~ evoeg ld 203 Typische beheersbevoegdheden worden 
'privaatrechtehjk moet worden bestem~~e~ beheer van het publiek domein. Dit beheer 
begrensd door de aard van het doelge~o . hl" eke zaak aan haar reguliere bestemming ten 
impliceert het doen beantwoorden van e ?,u ~ bevoegdheden onderworpen aan een 
openbare nutte.2o4 Aldus beschouwd, zthJn eze_ z·t ,·tsbeg,·nsel2os Een gedeelte van de 
. kr h l" "k aarborg nl et specw I e . 
cruciale pubhe ec te IJ e w ' · .. . . . d e 'beheers'-contextworden 
bedoelde 'publieke taak' -jurisprudentie kan miJns mztens m ez 
.. d206 " h gepostttoneer · , . , . . door de administratieve rechter strateg1sc 
Daarnaast wordt het pubheke taak ~~nten~nistratiefrechtelijke rechtsbescherming te 
gehanteerd om op een ad~quate _wiJZe ad A b (en voorheen het beschikkingsbegrip 







. . 307 W 11060 (Schielands Hooge Zeedijk): 
Vgl het schoolvoorbeeld HR 12 Januart 1923, NJ 192T3• p.. ' ·m z·1,;0 proefschrift, waarbij ik aansimt 
· . · · alyses van eumssen ' Ik wijs in dtt verband op de uttvoenge an 121 t/m 134 en p. 252 t/m 259. 
J.M.H.F. Teunissen, Het burgerlijk kleed van de staat,ha.wb., hm.n.vpan. het 'publiek domein' alleen geldt 
. h I al"te"tsbeginsel t a v et e eer Teunissen gaat ervan utt dat et eg 1 1 · ld · 2 dan wel beperkingen worden gesteld aan het indien er (1) algemene (beheers)regels worden geste .'A( Q) C Tak De overheid in het burgerlijk recht, 
. I b "k ( w p 255) Vgl ook. · · · • .. I -1· d normale functlone e ge rut a. ., · · · b dheden democratisch ZIJn ge egt fileer · 
a.w., p. 241-242. Tak wijst erop dat ook de beheers evoe~hb p 261 e.v. Van der Veen, die m.i. de 
d V Openbare zaken a.w., I. · · · Principieel anders: G.A. van er een, . ' b luleren is gekant tegen het erkennen van 
neiging heeft het legaliteitsbeginsel in het pubhekrecht ~ ver~ s~m elt hij tot 'privaatrechtelijk' waardoor 
ongeschreven publiekrechtelijke beheersbevoegdheden, deze rd~ïnt v I. a.w., p. 8-9). 
het legaliteitsprobleem kennelijk als sneeuw voor ~e zo~ ve tran~en ~!zee, a.w., p. 975. 
Vgl GE van Maanen Van de vogelen deshernes en e s /287 
. . . ' be 1997 JB 1997 . .. 
Vgl. mijn noot onder Pres. Rb. Utrecht, 9 okto r , . .' of tot uitdrukking komen in een wettehjke 
Deze beheerstaak kan grotendeels 'ongeschreven zun, . 1991 AB 1992, 414, m.nt. H.J. Sirnon 
taakomschrijving en/of opdracht. Vgl. VzARRS 6 met)· ABRs 10 april 1995, AB 1995, 498, m.nt. 
(Staatsnatuurmonurnenten Krarnrner-V?Ikerak e~ Zoo:~e;;s~ maar gedeeltelijk in het geding. Vgl. de 
G.A. van der Veen (Long Lin). Soms ts de pubhek~ . e eG . (ARRS 1 december 1977, AB 1978, 
. . . . aak . ak de wateraansluttmgen roomgen . .. ARRS 29 
mm1ddels k\ass1eke uttspr mz e . .. . der goed te plaatsen. Zte btJV. 
208 rn.nt. M. Schelterna). Sommige mtspraken zun rn~n. . ) 
' t AFMB (tracé elektrtc1te1tsnet · . 
september 1993, AB 1995, 144, rn.n · . . ak . ake de Regeling Opvang Asielzoekers 
Enige fraaie voorbeelden in dit kader bieden de mtspr e~l ~- VzARRS 26 augustus \993, AB 1994, 
(ROA): VzARRS 8 augustus 1991, AB 1992, 35~· m.nt. ~ 1;:Sj168 rn nt. R. Schlössels (anders: Pres. 199, rn.nt. Van Male en Pres. Rb. Breda 26 apnl 1995• JHJS V 1' v~orts: ABRS 30 november 1995, 
Rb. Zutphen 22 december 1995, JB 1996165 rn.nt. R.J.N .S ). g ·gen 'publieke taak' -constructie kan 
JB 1995/337, rn.nt. F.A.M.S. (Stichting _smco~e). ~n :~serr~~~~: 9 (LPG-installaties). Tot slot in 
worden aangetroffen in VzARRS 17 JanUari 199 • 
fw.. d . ABRS 13 rnaart 1997 JB 1997/88, m.nt. R.J.N.S. a IJzen e zm: ' 
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van de Wet Arob) biedt hiervoor een legitieme voedingsbodem.208 Het gaat hier in 
hoo~dzaak om pragmatische jurisprudentie, waaraan naar mijn oordeel géén zware dog-
matische conclusies van rechtsstatelijke aard behoeven te worden verbonden.209 Niet het 
erkennen van ongeschreven bestuursbevoegdheden, maar het vestigen van administratief-
rechterlijke rechtsmacht stond - en staat - in dit kader centraal. Hierbij dient overigens te 
worden opgemerkt dat de administratieve rechter steeds pogingen onderneemt om waar 
mogelijk aansluiting te zoeken bij wettelijke (dus: publiekrechtelijke taken). Ook gaat in de 
relevante jurisprudentie de aandacht uit naar het traceren van het materieelrechtelijke 
karakter van rechtsverhoudingen waarbinnen een bestreden 'besluit' is genomen.210 De 
(publiekrechtelijke) aard van de betrokken belangen speelt hierbij een rol.211 
Resumerend kan worden gesteld dat bestuursbevoegdheden naar hun rechtsaard van 
(publiekrechtelijke) bestuurstaken dienen te worden onderscheiden. Dit is niet alleen rele-
vant voor de bestuursrechtelijke theorie, maar óók voor de rechtspraktijk. Uit vage publie-
ke taken kunnen - behoudens de hiervoor vennelde uitzonderingen- géén (specifieke) 
bestuursbevoegdheden worden afgeleid. De rechtszekerheid, alsmede het publiekrechtelijke 
legaliteits- en specialiteitsbeginsel verzetten zich daartegen. 
2.8 Conclusie 
In dit ~oofdstuk is gebleken dat binnen een rechtsstelsel aan nonnen die bestuursbevoegd-
heden m het leven roepen een bijzondere betekenis dient te worden toegekend. Op basis 
van deze bevoegdheidsQ.onnen kunnen bestuursorganen de rechtspositie van rechtssubjecten 
éénzijdig vaststellen en/of wijzigen. Bestuursbevoegdheden zijn belangrijke generatoren 
voor het proces van gerichte rechtsvonning binnen de publieke rechtsorde. In dit kader is 
het van belang dat een doelgebonden publieke bevoegdheidsnonn binnen een rechtsstelsel 
een nonnerende en legitimerende functie vervult. Een dergelijke bevoegdheidsnonn kent 






Art. 2 lid I Wet Arob eiste voor het aannemen van een 'beschikking' géén specifieke grondslag in enig 
staats- of administratiefrechtelijk voorschrift. Hetzelfde geldt voor art. 1:3 lid I Awb en het 'besluit'-
begrip. Vgl. Van Kreveld/Scheltema, Parlementaire geschiedenis van de Wet Arob, Groningen 1976, 
p. 142 en PG Awb I, MvT, p. 154. Zie ook: PG Awb I, MvT, p. 133. 
De kritiek die bijv. Crasbom in zijn aantekening onder ARRS 18 september 1980 (tB/S V, nr. 195, 
p. 759; parkeerplaatsen Rotterdam) uitte lijkt vanuit dit perspectiefbezien dan ook zwaar aangezet. Hier is 
- wat G.A. van der Veen noemt- 'transformerende publiekrechtelijke taak-jurisprudentie' in het geding 
(~_ie over het onderscheid tussen 'transformerende' en 'genererende' publiekrechtelijke taak-jurisprudentie 
zun noot onder ABRS 10 april 1995, AB 1995, 498). 
Sirnon heeft in dit kader een instructief onderscheid gemaakt tussen de 'publiekrechtelijke grondslag • 
(formeel 'legaliteits'-criterium) en de 'publiekrechtelijke rechtsgrond' (materieel criterium) die samen de 
noodzakelijke 'publiekrechtelijke titel' vormen voor het aannemen van een beschikking/besluit. Zie zijn 
noten onder: VzARRS 21 augustus 1986, AB 1988, 193 en VzARRS 12 oktober 1987, AB 1988, 448. 
Vgl. H.I. de Ru, noot onder VzARRS 19 maart 1981, AB 1982, 411. De Ru legt in deze noot expliciet 
een verband met de 'magische lijn' van Van der Hoeven. Zie: J. van der Hoeven, De magische lijn. Ver-
kenningen op de grens van publiek en privaatrecht, in: Honderdjaar rechtsleven, Zwolle 1970, p. 201 e.v. 
af. Beperktheid en doelgebondenheid zijn wezenlijke kenmerken van iedere bestuursbe-
voegdheid. 
Deze beperktheid komt tot uitdrukking in het 'toepasselijkheidsdomein' van de betref-
fende competentie. Niet het bestuur zelf, maar het objectieve publiekrecht geeft het doel 
aan waarvoor een bepaalde bestuursbevoegdheid mag en moet worden uitgeoefend (de 
'ambtsplicht'). Doordat gerichte éénzijdige rechtsvonning vanwege de statelijke organen 
op grond van kenbare en traceerbare (bestuurs )bevoegdheden plaatsvindt, wordt dit rechts-
vonningsproces voorspelbaar en voorzienbaar voor rechtssubjecten. 
Publiekrechtelijke bevoegdheid, en bijgevolg bestuursbevoegdheid, dient strikt onder-
scheiden te worden van privaatrechtelijke bevoegdheid. Het specialiteitsbeginsel ligt niet 
ten grondslag aan (vennogensrechtelijke) bevoegdheden in het privaatrecht. Deze bevoegd-
heden mogen weliswaar niet in strijd met de wet of op onrechtmatige wijze worden uit-
geoefend, maar zij worden niet vooraf door een n~nn van ?.bjectief recht ~oegeke~d en 
afgebakend. Van belang is in dit verband dat pubhekrechtehjke bevoegdheid en privaat-
rechtelijke bevoegdheid - benaderd vanuit de 'autonomie-gedachte' - berusten op 
verschillende en onvergelijkbare materiële rechtsgronden. Publiekrechtelijke bevoegdheid 
wortelt in de typische aard van de publieke rechtsorde en is per definitie dienstig aan de 
behartiging van publiekrechtelijke belangen. Privaatrechtelijke bevoegdheid staat 
daarentegen in het teken van de behartiging van eigen (subjectgebonden) rechtsbelangen 
door rechtssubjecten. Dit brengt o.m. met zich dat, gelet op het specialiteitsbeginsel, 
serieuze vraagtekens geplaatst moeten worden bij de rechtspraktijk die aanvaardt dat de 
overheid typisch publiekrechtelijke belangen mag behartigen op grond van privaatrechtelij-
ke bevoegdheden. 
De exclusieve dragers van bestuursbevoegdheid zijn de statelijke bestuursorganen die, 
binnen de publieke rechtsorde, onderscheiden dienen te worden van de rechtssubjecten. 
Binnen de rechtsrelatie(s)tussen bestuursorgaan en rechtssubject(en) staat de bevoegdheid 
centraal. De bestuursrechtelijke 'rechtsbetrekking' is hieraan gerelateerd. Het karakteriseren 
van de rechtsrelatie tussen bestuursorgaan en rechtssubject(en) als een 'wederkerige 
rechtsbetrekking' (de 'subjectiveringstendens' in het hedendaagse bestuursrecht) verdient 
vanuit democratisch-rechtsstatelijk oogpunt géén aanbeveling. Het concept van de 
'wederkerige rechtsbetrekking' biedt een voedingsbodem voor onderhandelend en horizon-
taal bestuur, waardoor typisch publiekrechtelijke rechtsbeginselen en waarborgen zoals het 
specialiteitsbeginsel in het gedrang dreigen te komen. 
Van bestuursbevoegdheden dienen tot slot bestuurstaken te worden onderscheiden. 
Ofschoon wettelijk gecodificeerde bestuurstaken- publiekrechtelijketaken-een indicatie 
geven van het terrein waarop het bestuur binnen de democratische rechtsstaat activiteiten 




Een rechtsstatelijk beginsel 
3.1 Inleiding 
In het voorafgaande hoofdstuk heeft in algemene zin een verkenning van het begrip 'be-
stuursbevoegdheid' plaatsgevonden. In dit derde hoofdstuk wordt dit begrip in een ruimere 
publiekrechtelijke context geplaatst. Hierbij zal in het bijzonder de aandacht uitgaan naar 
de vraag waarom beperkte en doelgebonden bevoegdhedenjuist kenmerkend zijn voor het 
publiekrecht. 1 Om deze vraag te kunnen beantwoorden zal de rechtsgrond van bestuurs-
bevoegdheid aan een nadere beschouwing worden onderworpen. Hierbij zal onderscheid 
worden gemaakt tussen de formele wettelijke bevoegdheidsgrondslag en de materillle 
rechtsgrond waarop overheidsactiviteit berust. Van belang is dat de beperktheid van 
bestuursbevoegdheid weliswaar in het positieve publiekrecht tot uitdrukking komt in de 
wettelijke bevoegdheidsstructuren (de 'wetmatigheid van bestuur'), maar dat de diepere 
rechtsgrond van deze beperktheid is gefundeerd in de interne aard van de publieke rechts-
orde en de hiermee verband houdende - cultuurhistorisch bepaalde - scheiding tussen de 
staat als publieke rechtsgemeenschap enerzijds en een vrije burgerlijke 'maatschappij ' 2 
anderzijds. 
De beschouwingen in dit hoofdstuk beogen het specialiteitsbeginsel als een typisch pu-
bliekrechtelijk structuurbeginsel in een historisch ontwikkelingsperspectief te plaatsen. 
Hierbij zijn de nodige beperkingen in acht genomen gelet op de primaire strekking van dit 
boek, nl. een analyse van het specialiteitsbeginsel zoals dit momenteel tot uitdrukking 
komt in de literatuur, de jurisprudentie en de administratiefrechtelijke wetgeving. Enige 
historische verdieping is echter wenselijk daar een louter positiefrechtelijke analyse van het 
specialiteitsbeginsel een te geringe waarborg inhoudt om - waar nodig - afstand te nemen 
van de juridische praktijk. Voorts is bet van belang om de relaties tussen het specialiteits-
beginse/ en andere publieke rechtsbeginselen in kaart te brengen. Hierbij gaat in het 
bijzonder de aandacht uit naar het democratiebeginsel (paragraaf 3.4 ), het legaliteitsbegin-
sel (paragraaf3.5.2) en de idee van 'handelen in het algemeen belang' (paragraaf3.3). 
l. Sommige auteurs tonen zich in dit kader sceptisch. Zo heeft R. de Winter zich afgevraagd of de publiek-
rechtelijke bevoegdheidsuatie niet een achterhaald 'negentiende eeuws' concept is dat wellicht in onze 
hedendaagse samenleving - waar de intervenierende staat immers alom aanwezig is - gemist kan worden. 
R. de Winter, Oud zeer, in: Azen op tegenslag, Lelystad 1994, p. 14 t/m 19. 
2. Het begrip 'maatschappij' wordt tussen aanhalingstekens geplaatst omdat hier geen sociologische 
totaalstructuur in het geding is. Binnen 'de maatschappij' kunnen verschillende sociale en - daaraan 
gerelateerde - normatieve verbandsstructuren worden onderscheiden. Evenmin mag het begrip 
'maatschappü' vereenzelvigd worden met het ruimere begrip 'samenleving'. Zie: H. van Erp, Het politiek 
belang. Over de politieke orde in een pluralistische samenleving, Amsterdam 1994, p. 15 t/m 21. 
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3.2 De publieke rechtsorde 
Aan dit boek ligt de idee ten grondslag dat een complex rechtsstelsel géén normatieve een-
heid vormt (de idee van rechtspluriformiteit).3 Een rechtsstelsel, zoals dit in al zijn 
nuances en schakeringen tot ontwikkeling is gekomen tegen de achtergrond van de 
conceptie van de democratische rechtsstaat 4, wordt gekenmerkt door de aanwezigheid 
van verschillende materiële rechtssferen die geordend kunnen worden aan de hand van 
typerende interne structuurprincipes. 5 Deze interne juridische structuurprincipes vinden 
hun grondslag in de (rechts)sociologische aard van de betreffende verbanden en zijn cul-
3. Ik ga derhalve uit van een 'pluriforme ' visie op het recht en niet van een 'rechtseenheid '-visie. Vgl. over 
deze tegenstelling bijv. A.R. Bloem bergen, De eenheid van privaatrecht en administratief recht, WPNR 
5372, p. 3. De door mij voorgestane pluralistische rechtsvisie erkent i.h.b. als uitgangspunt dat er aan de 
onderscheiden materiele rechtsgebieden- waaronder het publiek- en privaatrecht- typische rechtskarakte-
ristieken in de vorm van beginselrecht ten grondslag liggen. Niet ontkend wordt dat aan een rechtsstelsel 
als geheel ook gemeenschappelijke rechtsbeginselen ten grondslag kunnen liggen, maar een dergelijk 
gegeven mag nooit leiden tot het verwaarlozen of wegrelativeren van de fundamentele kenmerken van de 
verschillende rechtssferen. Vgl. De Haan/Drupsteen!Femhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat I, 
vierde geheel herziene druk, Deventer 1996, p. 47. 
4. Een diepgaande analyse van het concept van de 'democratische rechtsstaat' gaat het bestek van dit boek 
te buiten. Verwezen wordt naar de constitutionele ontwikkelingsleer van bijv. Co uwenberg die het liberaal-
democratische staatsmodel uitvoerig heeft geanalyseerd én gepositioneerd ten opzichte van het reilel 
bestaande socialisme, de monarchale machtsstaat en de moderne autoritaire staten. S.W. Couwenberg, 
Modem constitutioneel recht en emancipatie van de mens, deel lil, Constitutionele ontwikkelingsmodellen, 
Assen 1984, i.h.b. p. 23 e.v. Vgl. ook: S.W. Couwenberg, Gezag en vrijheid, Inleiding in de constitu-
tionele rechts- en ontwikkelingstheorie, Zwolle 1991, p. 102 e.v. 
5. Zie voor een analyse van de hier gehanteerde 'verbandsrechtelijke' visie op het recht uitvoerig het 
proefschrift van Tennissen. J.M.H.F. Teunissen, Het burgerlijk kleed van de staat. Beschouwingen over de 
tweewegenleer, Zwolle 1996 (i.h.b. hoofdstuk 6 'Het juridisch pluralisme. De constitutieve betekenis van 
het dualisme Staat-'maatschappij'. De rol van de staat in de rechtsvorming'). De verbandsrechtelijke 
rechtsvisie voert i.h.b. terug op het standaardwerk van 0. von Gierke, Das deutsche Genossenschaftsrecht 
(I t/m IV), Berlin 1913. Op deze plaats dient er- wellicht ten overvloede- op te worden gewezen dat de 
rechtssociologische 'verbands- of rechtssferentheorie' niet vereenzelvigd mag worden met de bekende 
denkbeelden uit de anti-revolutionaire traditie (de idee van 'soevereiniteit in eigen kring'). Verwante 
denkbeelden worden immers óók aangetroffen in het Thorbeckiaans liberalisme waaraan een organisch-
idealistische filosofie ten grondslag ligt, o.m. leidend tot de aanname van een principii!le scheiding tussen 
privaat- en publiekrecht. Zie hierover uitvoerig: E. Poortinga, De scheiding tussen publiek- en privaatrecht 
bij Johan Rudolph Thorbecke (1798-1872). Theorie en toepassing, diss. UU, Nijmegen 1987, hoofdstuk 11 
en Hl. Ook wijs ik, ter adstructie, op de rechtspluralistische denkbeelden van de interpretatiefilosoof M. 
Walzer. M. Walzer, Spheres of justice. A defense of pluralism and equality, New York 1983. Tot slot 
verdient vermelding dat waar in dit hoofdstuk verwezen wordt naar de diverse werken van Van Eikerna 
Hommes dit geschiedt op grond van het feit dat in deze werken - die op de theorievorming van 
Dooyeweerd terugvoeren - m.i. op treffende wijze een pluralistisch-verbandsrechtelijke visie op het recht 
uiteen wordt gezet. De verbandstheoretische benadering van het recht biedt goede mogelijkheden om het 
belang van het specialiteitsbeginsel als structuurbeginsel van publieke rechtsvorming duidelijk te positio-
neren. Geenszins wordt beoogd aansluiting te zoeken bij de methode van de 'transcendentale zelfkritiek' 
en de daarmee verweven aspectenleer van genoemde auteur. Zie hierover uiterst kritisch: N.H.M. Roos, 
Enige opmerkingen over de grondslagenproblematiek in de rechtsfilosofie van H.J. van Eikerna Hommes, 
R&R 1980, p. 26 e.v . 
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. · h bepaald. De verschillende rechtsverbanden of rechtssferen (gedacht kan bijv. 
tuurhlstorlSC .. b d .. .t: l h . 
de Publieke staat de burgerlijke maatschappiJ, het e nJ~s even, et verem-worden aan ' · k kt d 
. 1 de vakbonden het schoolwezen en het gezm) worden ge enmer oor gtngs even, ' · Ik h I 'db .. ïi k interne rechtsstructuren die - in normatieve zin - met tot e aar er et aar ZIJn. 
speet te ekt . dit verband voor zich dat een individu gelijktijdig binnen verschillende van 
Bet spree m · · · 1 h b' 
ht rbanden als rechtssubject kan fungeren. Zo kan een mdtvtdu a s ree tssu ~eet deze ree sve .. .. 1 k d binnen de rechtsstructuur van de burgerliJke maatschappiJ en tevens a s worden er en . d 
b er fungeren binnen de publieke rechtsorde (de staat). Ook IS het denkbaar at een staats urg b dr" f dr · individu gelijktijdig als lid van een vakbond én als werknemer van een e IJ ager IS 
van rechtssubjectiviteit 
K rkend voor bepaalde rechtsverbanden is nu dat de leden van dat verband door enme d' I k 
h ere interne organisatie-eenheid met elkaar zijn verbonden. In lt geva an een og . 6 • 'd' h 
esproken worden over een typische gemeenschapsverhoudmg. Een JUn •.se e gemeen-
g h rhouding is bij'v. de vereniging waarbinnen de leden (als rechtssubJecten) van de 
se apsve . · 1 hl' k 
· t e verenigingsorganen dienen te worden onderscheiden. Ook de staat ts, a s pu te e 
m ehrnt meenscha'P een specifiek gemeenschapsverband dat zijn leden (de staatsburgers) 
ree sge • · · · 1 1 
naar het publieke aspect van het recht verenigt. Met het o~g ~terop ts, m~ev~ ge een ~~ -
h. torisch ontsluitingsproces, geleidelijk een hogere institutiOnele orgamsatle-eenhetdm tuur ts . . k . d t h t 
het leven geroepen. Het publieke gemeenschapsverband, dat ovenge~s ume ~~om a .~ 
· h t algemeen belang een geweldsmonopolie beoogt te realiseren , kent biJgevolg ztJn 
me b' trutu 
eigen interne rechtsvormingsprocessen die zich voltrekken op asts van een s ~ W: van 
typische rechtsbeginselen. Voordat ik hier aandach~ aan besteed, zal eerst de htstonsche 
ontwikkeling van de Westerse staat kort worden belicht. 
3.2. 1 De ontsluiting van de publieke rechtsorde 
Binnen de democratische rechtsstaat, zoals deze in de Westerse wereld8 gedurende de 
achttiende en negentiende eeuw tot ontwikkeling kwam, is de scheiding tussen d.: sta~t als 
publiek gemeenschapsverband en de vrije burgerlijke 'maatschappij', met al ZIJn biJZOn-
dere gedifferentieerde private verbanden, typerend.9 Ook ~ de. complexe ~~dendaagse 




Vgl. H.J . van Eikerna Homrnes, De samengestelde grondbegrippen der rechtswetenschap. Een juridische 
methodologie, Zwolle 1976, p. 137. , .. .. . 
Van der Hoeven, die eveneens de aandacht vestigde op de 'verbandenleer, WIJSt nadrukkel~k op ~et fett 
dat de staat als complex (gemeenschaps)verband als enige over (legit~en_te) fysiek~ ?and?avmgsmtddelen 
beschikt. Zie: J. van der Hoeven, De grenzen van de rechterlijke functte m de admmtstratieve rechtspraak, 
RMTh. 1974, p. 672. . h h fd 
De hierna weergegeven schets van de ontwikkeling van de 'Westerse' staat IS slec.hts ee? se. ets op oo -
lijnen. Uiteraard verschilt de staatsontwikkeling in concreto per l~d. _Desalme~~m hgt er aan _het 
ontstaan van 'de' democratische rechtsstaat een vrij uniform cultuurhtstonsch ontslurtr~gs- en seculariSa-
tieproces ten grondslag waarin bepaalde ontwikkelingsfasen kunnen worden onderschetden. Vgl. Van der 
Pot/Donner, Handboek van het Nederlandse staatsrecht, dertiende druk, Zwolle 1995, P· 121 t/m 124. 
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negentiende eeuwse liberale rechtsstaat, is dit onderscheid nog altijd van belang. 10 Welis-
waar is genoemd onderscheid in de praktijk - gelet op de complexe structuur van de 
hedendaagse maatschappij - niet altijd even helderll, uitgangspunt blijft dat de staat de 
( eind)verantwoordelijkheid draagt voor de behartiging van publieke belangen. Door deze 
belangen te behartigen vervullen de statelijke rechtsorganen een typisch publiekrechtelijke 
integratiefunctie die gericht is op het reguleren van de rechtsverhoudingen tussen subjecten 
in het licht van het algemeen belang. 12 De publiekrechtelijke belangen dienen overigens 
goed onderscheiden te worden van collectieve en zgn. 'algemene' belangen die binnen de 
maatschappelijke structuren door verschillende groeperingen en rechtsverbanden (bijv. 
ideële belangenverenigingen)worden behartigd. Deze belangen zijn géén publiekrechtelijke 
belangen daar zij niet op basis van het interne recht van de publieke rechtsgemeenschap, 
maar juist op basis van ander intern verbandsrecht (bijv. verenigings-of stichtingsrecht), 
worden gedetermineerd. 13 
9. Zie bijv. S.W. Couwenberg, Gezag en vrijheid, a.w., p. 104. Couwenberg spreekt in dit kader over de 
'externe machtenscheiding', in tegenstelling tot de machtenscheiding binnen de staat. Vgl. voorts: H. van 
Erp, Het politiek belang, a.w., hoofdstuk 1 (Staat en maatschappij). 
10. Vgl. Böckenfi)rde die op een m.i. overtuigende wijze heeft aangetoond dat het onderscheid tussen 'staal' 
en 'maatschappij' (Gesellschaft) óók binnen de kaders van de hedendaagse sociale rechtsstaat van grote 
betekenis blijft. E.-W. Böckenfi)rde, Die Bedeutung der Unterscheidung von Staat und Geselischaft im 
demokratischen Sozialstaat der Gegenwart, in: Staat, Gesellschaft, Freiheit, Studien zur Staatstheorie und 
zum Verfassungsrecht, Frankfurt am Main 1976, p. 185 e.v. 
11. Van belang is met name dat in de hedendaagse sociale rechtsstaat 'de maatschappij' in belangrijker mate 
is georganiseerd dan in de negentiende eeuwse 'liberale rechtsstaat'. Couwenberg spreekt hier over de 
ontwikkeling van 'een nieuwe intermediaire machtsstructuur tussen staat en individu'. Zie: S.W. Couwen-
berg, Constitutionele ontwikkelingsmodellen, a.w., p. 120. Binnen 'de maatschappij' zijn vele organisaties 
en instellingen tot stand gekomen die o.m. gericht zijn op collectieve belangbehartiging (vakbonden, 
consumentenorganisaties, milieubewegingen). Ofschoon de publieke besluitvorming door deze maat-
schappelijke ontwikkeling ('neo-corporatisme') complexer wordt, gaan volgens Couwenberg de soevereini-
teit van de staatsmacht en de burgerlijke vrijheid hierdoor in essentie niet teloor: 'In de verzorgingsstaat 
geldt die burgerlijke vrijheid nog onverminderd, maar zij komt hierin nu vooral tot gelding in het 
soevereine recht van de burgers en hun organisaties op eigen verantwoordelijkheid en zoveel mogelijk 
naar eigen inzicht mede te werken aan het overheidsbeleid, gericht op actieve bevordering van het 
burgerlijke emancipatieproces' (a.w., p. 131). 
12. Op de betekenis van het complexe begrip 'algemeen belang' zal in paragraaf3.3 van dit hoofdstuk nader 
worden ingegaan. 
13. Niet ontkend kan worden dat de behartiging van typisch 'publiekrechtelijke belangen' door de organen 
van de publieke rechtsgemeenschap momenteel een problematische vertroebeling ondergaat door de 
opkomst van zogenoemde 'collectieve-' en 'algemeen'-belangacties die geinitieerd worden door diverse 
maatschappelijke verbanden. ~urisprudentit!le (vgl. HR 27 juni 1986, NJ 1987, 743 (Nieuwe Meer) en HR 
18 december 1992, NJ 1994, 139 (Kuunders)) alsmede 'wettelijke' ontwikkelingen (vgl. art. 305a BW) 
ondersteunen dit nivellerende proces van belang-behartiging, waardoor m.i. typisch publiekrechtelijke 
verantwoordelijkheden (bijv. integrale en evenwichtige belangenafweging) en beginselen (bijv. het 
democratiebeginsel) onder druk komen te staan. Ik verwijs kortheidshalve naar het betoog in het proef-
schrift van Teunissen, waarbij ik op dit punt goeddeels aansluit. J.M.H.F. Teunissen, Het burgerlijk kleed 
van de staat, a.w., hoofdstuk 8. 
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Inherent aan de onderscheiding tussen staat en 'maatschappij' is de erkenning van de 
scheiding tussen overheidsmacht als publiek ambt (bevoegdheid) enerzijds en private 
vermogensrechten anderzijds. 14 Deze scheiding was - en is - een noodzakelijke voor-
waarde voor de erkenning van autonome en vrije rechtssferen van geëmancipeerde rechts-
subjecten en maatschappelijke rechtsverbanden. Het is zinvol om in vogelvlucht bij het 
ontstaan van deze scheiding stil te staan. 
Aan de basis van de hedendaagse Westerse staten stonden tribale leefgemeenschap-
pen.15 Hieronder worden verstaan Guridisch) ongedifferentieerde leefgemeenschappen die 
het individu op een totalitaire wijze omsloten naar zijn gehele bestaan (bijv. geloof, 
handel, arbeid en recht). Individuen (de stamleden) werden in deze gemeenschappen nog 
niet op een volwaardige wijze erkend als autonome rechtssubjecten en van een erkenning 
van zelfstandige rechtssubjecten binnen verschillende rechtsverbanden was evenmin sprake. 
Het recht dat het gezin, de leefgemeenschap als geheel én de onderlinge relaties tussen 
'stamleden' beheerste was nog ongedifferentieerd (stam- of tribaal recht). 
De hedendaagse scheiding tussen een publieke samenleving (de staat) en verschillende 
zelfstandige maatschappelijke rechtsstructuren werd eerst mogelijk door een voortschrij-
dend secularisatieproces16 dat zich op basis van een cultuurhistorische ontsluiting van de 
samenleving gedurende eeuwen voltrok. 17 De ongedifferentieerde samenleving ontwik-
kelde zich in onze contreien via de door geloof gesloten vroegmiddeleeuwse samenleving 
en de feodale standenstaat-uiteindelijk-van een 'societas cum imperia' tot een 'societas 
sine imperia'. Kenmerkend voor dit langdurige ontsluitingsproces was dat typische brokken 
'overheidsmacht' (bijv. de overdraagbare heerlijke rechten met de daaraan inherente 'pu-
blieke' bevoegdheden) langzaam uit maatschappelijke structuren, die zich geleidelijk vorm-
den, werden verwijderd. De overheidsmacht die tijdens de Middeleeuwen, maar óók nog 
tijdens de Republiek der Verenigde Nederlanden, onlosmakelijk was verbonden met de 
persoonlijke economische macht van weinigen (denk aan het grootgrondbezit en het 
14. Tevens implicerend een fundamenteel-principit!le scheiding tussen publiekrecht enerzijds en privaatrecht 
anderzijds. Zie: H.J. van Eikerna Hommes, De elementaire grondbegrippen der rechtswetenschap, a.w., 
p. 485 en 486. Zie ook H.J. van Eikerna Hommes, De wijsgerige grondslagen van de rechtssociologie, 
Deventer/Zwolle 1986, p. 198 en 199. Zie voorts: E.-W. Böckenfi)rde, Die Bedeutung der Unterscheidung 
von Staat und Geselischaft im demokratischen Sozialstaat der Gegenwart, a.w., p. 187. 
15. Zie: R.C. van Caenegem, Geschiedkundige inleiding tot het publiekrecht, Uitg. E. Story-Scientia 1985, 
p. 27 e.v. 
16. Zie over dit voortschrijdend secularisatieproces en de vorming van de Westerse staat bijv. E.-W. 
Böckenfi)rde, Die Entstehung des Staates als Vorgang der Säkularisation, in: Staat, Gesellschaft, Freiheit, 
Studien zur Staatstheorie und zum Verfassungsrecht, Frankfurt am Main 1976, p. 42 e.v. In dit kader is 
het zinvol erop te wijzen dat ook de 'antieke' samenlevingen van de Grieken en Romeinen, ondanks hun 
prominente statelijke structuur, nog niet in burgerlijke zin ontsloten waren. Zie: H. van Erp, Het politiek 
belang, a.w., p. 26. 
17. Zie over dit ontsluitingsproces uitvoerig: H.J. van Eikerna Hommes, De wijsgerige grondslagen van de 
rechtssociologie, a.w., i.h.b. p. 176 e.v. 
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leenstelsel18), verkreeg geleidelijk een zelfstandig en gedepersonaliseerd publiekrechtelijk 
karakter. 19 
Het geleidelijke proces van concentratie van publieke macht, dat een centrale plaats 
innam binnen het voortschrijdende differentiatieproces binnen de samenleving20, leidde 
ertoe dat zich een zelfstandige publieke rechtsgemeenschap kon ontwikkelen. In een later 
ontwikkelingsstadium werd de door bepaalde machthebbers geconcentreerde macht veelal 
verder gemonopoliseerd door een soeverein (de vorst) waardoor uiteindelijk een 'Zwangs-
monopol' kon worden gerealiseerd.21 Deze ontwikkeling resulteerde in vele Westeuropese 
landen in de typerende staatsvorm van het 'ancien régime', welke gekenmerkt wordt door 
het vorstenabsolutisme.22 Hiermee was de basis gelegd voor - wat nu in de twintigste 
eeuw - wordt aangeduid als de 'politiestaat'. Dit staatstype kenmerkt zich door een 
algemene aan de vorst toekomende 'bestuurs- of politiebevoegdheid' die nog niet was 
gespecificeerd en gedifferentieerd.23 
Deze politiestaat vormde in de Westerse wereld de directe voorloper van de heden-
daagse democratische rechtsstaat. De transformatie van politiestaat tot dit laatstgenoemde 
staatstype voltrok zich doordat de statelijke bestuursmacht in de achttiende en negentiende 








Zie over de verweving van de publieke en private rechtssferen onder invloed van het feodale (leen)stelsel 
uitvoerig: R.C. van Caenegem, Geschiedkundige inleiding tot het publiekrecht, a.w., o.m. p. 29-30, 40-42 
en p. 49 e.v. Zie voorts: De Haan/Drupsteen/Femhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat I, a.w., p. 8. 
Overigens dient erop te worden gewezen dat men niet door onze hedendaagse bril van scheiding tussen 
publiek- en privaatrecht naar het feodale bestel mag kijken. De heerlijke rechten en (bestuurs)bevoegdhe-
den (de 'regalia') waren naar hun rechtsaard zeker niet vergelijkbaar met de vrij overdraagbare 
vermogensrechten zoals wij die heden kennen. Het beeld van de patrimoniele staat waarin heren 'publieke' 
bevoegdheden uitoefenden als waren het vermogensrechten is dan ook niet geheel zuiver. Vgl. C.C.J.J. 
van den Bergh, Iets over publiek- en privaatrecht, in: Ter recognitie (Van der Linden bundel, red. C. 
Streefkerk en S. Faber), Hilversum 1987, p. 16-17 alsmede E. Poortinga, De scheiding tussen publiek- en 
privaatrecht bij Johan Rudolph Thorbecke (1798-1872), a.w., p. 97-101 en 147-149. 
Zie: S.W. Couwenberg, Constitutionele ontwikkelingsmodellen, a.w., p. 12. Zie ook: C.A.J.M. Kortmann, 
Constitutioneel recht, geheel herziene derde druk, Deventer 1997, p. 7-8. 
H.J. van Eikerna Hommes, De wijsgerige grondslagen van de rechtssociologie, a.w., i.h.b. p. 186. 
De ontwikkeling van de moderne rechtsstaat, en het daaraan ten grondslag liggende proces van cultuur-
historische differentiering, is door Van Eikerna Hommes beschreven in zijn werk 'De wijsgerige grondsla-
gen van de rechtssociologie', a.w., i.h.b. p. 150 en 151, alsmede hoofdstuk XI. Zie voorts: H. van Erp, 
Het politiek belang, a.w., p. 27. 
Zie over di~ staatstype R.C. van Caenegem, Geschiedkundige inleiding tot het publiekrecht, a.w., hoofd-
stuk V. 
Vgl. J.M.H.F. Teunissen, Het burgerlijk kleed van de staat, a.w., p. 59. Deze 'politiestaat' (der 
Polizeistaat) vormde zich in vergaande vorm in de achttiende eeuw in de Duitse contreien. Zie voor een 
fraaie analyse: 0. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Dritte Auflage, erster Band, München!Leipzig 
1924, p. 38 e.v. Mayer merkt in dit verband over de macht van de vorst op: 'Der Fürst ist der eigentliche 
Träger der ungeheuren Aufgabe der Verfolgung des Staatszweckes. Wäre es nach Menschennatur möglich, 
so würde er alles allein tun. ( .. ) Dem Untertanen gegenüber hat seine Macht keine rechttichen Grenzen; 
was er will, ist verbindlich '(a.w., p. 39). 
. d l""k werd gedemocratiseerd (de democratische rechtsstaat).Z4 Hierna volgden in de 
etn e lJ · I h 1· "k f twintigste eeuw vervolgens nadere correcties op de hberaa -ree tss1~~kte lJ 1e1 co~~e~ te, 
b. · de sociale emancipatie van het individu én van maatschappe lJ e co ecttvttetten waar lJ 
centraal stond (de sociale rechtsstaat-gedachte). 
3.2.2 De publieke bevoegdheidsdifferentiatie en doelbinding 
Z I 
· hoofdstuk 4 zal blijken, kunnen ook de (19e eeuwse) staatkundige ontwikkelingen 
oa s 10 · · I "kk r h t 
. N derland voor een belangrijk deel in deze grove constltutwne e ontw1 e mgssc e s 
10 de ingepast. Na de Franse tijd vormde het constitutioneel monarchale stelsel in ons 
wor en "kk r 2s u·t t land het uitgangspunt voor de verdere staatsrechtelijke ontw1. e mgen. _1 gan~sp~n 
binnen dit stelsel vormde de eigen ( regelgevende) bevoegdhe~d v~n. de konmg . d~e ~1et 
expliciet door de wet werd gevestigd doch door de Grondwet (tmphcdtet)_- als ~ngmatrd-
d erkend.26 De opkomst van het parlementaire stelsel (o.a. door e mvoenng van e wer . · d rt 
l.t. ke ministeriële verantwoordelijkheid in 1848 en de vestlgmg van e ve rouwensre-po 11e b 21 1 tussen regering en parlement in de jaren 1866-1868), alsmede het Meeren erg-arrest 
f~dden in de negentiende eeuw tot een vergaande reductie van _de ~~lfst~dige 'bestuurs-
ht' van de koning. Deze werd hierdoor als staatshoofd geletdehjk bmten het centrum mac . . . h 29 1 






Zie: H.J. van Eikerna Hommes, De wijsgerige grondslagen van de rechtssociologie, a.~., p. 1_51. Vgl. E.-
W. Böckenförde, Verfassungsfragen der Demokratie, in: Staat, Verfassung, Demokratie, StudJen zur Ver-
fassungstheorie und zum Verfassungsrecht, Frankfurt am Main 1991, i.h.b. p. 3~4 e.v. Böck~nförde heeft 
o.m. gewezen op een aantal noodzakelijke randvoorwaarden voor ~en volwa:u-d1~e democratie w~onder 
o.a: emancipatie van de maatschappij, afwezigheid van theocratie, ~ez1gh~Jd van ste~ke sociale en 
economische tegenstellingen, scholing alsmede vrije communicatie en mformatlestromen bmnen de m:rnt-
schappij. Het staatkundige gedachtengoed van de Franse revolutie (i.h.b. Rous~eau en ~~ntesqUJeu) 
vervulde bij bedoeld transformatieproces, óók in ons land, een kataly~ator-functie .. ~gl. biJV. voo~ de 
invloed van dit gedachtengoed op de denkbeelden van Thorbecke: E. Poortmga, De sche1dmg tussen pubhek-
en privaatrecht bij Johan Rudolph Thorbecke (1798-1872), a.w., p. 108 e.v.. . . 
In dit kader dient in navolging van Couwenberg te worden opgemerkt dat z1ch m Nederland nomt een 
vorstenabsolutisme in extreme vorm heeft ontwikkeld, maar dat ook vóór de Franse tijd - tij~ens de Repu-
bliek der Verenigde Nederlanden- het Oranjehuis al zekere monarchale trekken en tendenties ve~on~e. 
s.W. Couwenberg, Constitutionele ontwikkelingsmodellen, a.w., p. 21. In ons land nam ~e ontw1kkeh~g 
van het concept van de democratische rechtsstaat sedert de restauratie (181~/1814) nog ruJm.een eeuw m 
beslag. Zie voor een beknopte ontwikkelingsschets: Burkens/Kummehng/Vermeulen/WJddershoven, 
Beginselen van de democratische rechtsstaat, vierde druk, Deventer 1997, p. 23-24. 
Vgl. o.m. de annotatie van Van der Burg onder het Meer~nberg-arrest i~ AB Klassiek, derde .d~~· 
Deventer 1997, p. 9. De Nederlandse Grondwet gaat niet u1t van het begmsel ~an vol~ssoeverem1te1t 
(zoals bijv. de Belgische). De Grondwet van 1848 vertoonde- wat betreft d~ relat~e regen~g parlement-
een zekere verwantschap met bijv. de (latere) Pruisische Grondwet van 31 JanU~~ 1850 d1e eveneens de 
samenwerking tussen koning en parlement centraal stelde. Zie over deze Pruisische Grondwet E.-~. 
Böckenförde Gesetz und gesetzgebende Gewalt. V on den Anfllngen der deutschen Staatsrechtslehre b1s 
zur Höhe de~ staatsrechttichen positivismus, Zweite Auflage, Berlin 1981, p. 220-221. 
HR 13 januari 1879, W4330 (Meerenberg). Het Meerenberg-arrest komt in hoofdstu~ 4 nader aan de orde. 
Zie voor een heldere schets van deze ontwikkelingen: DJ. Elzinga/H.G. Warmehnk, Het Nederlandse 
parlementaire stelsel, Nijmegen 1993, p. 15 tlm 23. 
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maakte vervolgens de 'eerste fase' 30 van het democratiseringsproces dat in ons land 
resulteerde in de vestiging van een - parlementaire- democratie. 
Tengevolge van deze ontwikkelingen maakte de geconcentreerde algemene bestuurs-
macht (van het staatshoofd) binnen de publieke rechtsorde plaats voor een gedifferentieer-
de ambtelijke bevoegdhedenstructuur. De voortschrijdende democratiserings- en juridifice-
ringsprocessen leidden tevens tot inhoudelijke begrenzing en doelbinding van deze 
bestuursmacht die hierdoor werd getransformeerd tot een volwaardig - d.w.z. overeen-
komstig vaste constitutionele procedures - toegekend en gecontroleerd overheidsgezag. 
Niet de originaire bestuursmacht van het staatshoofd vormde langer het uitgangspunt, maar 
de uitdrukkelijk op democratische wijze gevestigde bevoegdheden vàn het openbare be-
stuur.31 De basis voor een explosieve groei van de administratieve wetgeving in de 
twintigste eeuw, en de daaraan inherente complexe structuur van bestuursbevoegdheden, 
was hiermee gelegd. Gelijktijdig won noodzakelijkerwijs de opvatting terrein dat specifieke 
bevoegdheden van het bestuur uitsluitend mochten worden aangewend ter behartiging van 
de speciale publieke belangen met het oog waarop ze door de wetgever in het leven 
werden geroepen. Het verbod van détournement de pouvoir, dat in de negentiende eeuw 
door de Franse doctrine en jurisprudentie werd geoperationaliseerd, deed in dit verband 
óók zijn intrede in het Nederlandse administratieve recht.32 
In dit verband kan gesteld worden dat de specifieke doelbinding van overheidsbevoegd-
heid en administratieve wetgeving wortelde in de grondstructuur van de tot ontwikkeling 
gekomen democratische rechtsstaat. Böckenförde merkt over deze - mijns inziens crucia-
le - constatering het volgende op: 
'Diese Bindung und Begrenzong erfolgt durch die Aufstellung und Verbindlichrnachung grondlegender 
Staatszwecke; diese Staatszwecke begleiten die Errichtung und den Ausbau der Staatsgewalt von Anfang an. 
Sie sind es, die das "Urn-willen" des Staates ausmachen, die die Unterwerfung der einzelnen unter die 
konzentrierende staatliche Macht und Entscheidungsgewalt sinnvoll begrUnden und den Staat als Institution 
der Allgemeinheit von einer zufl!lligen Machtzusammenballung unterscheiden. Es ist die Funktion dieser 
Staatszwecke, die Ziele und die Reichweite der organisierten staatlichen Entscheidungsgewalt gegenüber den 
einzelnen und der freigesetzten Geselischaft zu bestimmen und zu begrenzen' (curs. R.J.N.S.).33 
29. Zie in dit verband de nog steeds fraaie uiteenzetting van Donner. A.M. Donner, Iets over kiesstelsels, 
Amsterdam 1967. 
30. In dit kader zij opgemerkt dat het denken over democratie ook in de twintigste eeuw uiteraard verder 
evalueerde. Het is hier geenszins de plaats om hierover uit te wijden. Ik verwijs naar H. Koning, Directe 
democratie in Nederland, diss. RL, Maastricht/Den Haag 1995. 
31. Vgl. J.M.H.F. Teunissen, Het burgerlijk kleed van de staat, a.w., p. 146-147. 
32. Zie hoofdstuk 5 waar de ontwikkeling van het leerstuk van détoumement de pouvoir nader wordt belicht. 
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Aan de (Franse) controle door de Conseil d'Etat op détoumement de pouvoir lag de controle op de 
aanwezigheid van bestuursbevoegdheid ten grondslag. Ik wijs er overigens - terzijde - op dat véél oudere 
(Middeleeuwse) vormen van rechterlijke 'controle' op de aanwezigheid van overheidsbevoegdheid 
gevonden worden in Engeland in het kader van de 'judicia) review' (de 'public law remedies'). Zie 
hierover: N. Verheij, Publiekrecht en privaatrecht in Engeland: singin' the continantal blues, NTB 1990/1, 
i.h.b. p. 2-5. 
Ik wijs ook op Van Wijmen die over dit (wettelijke) proces van doelbinding nog het 
volgende opmerkte: 
'Elke wettelijke regeling- en alleen daaruit vloeit, zij het soms indirect, bestuursbevoegdheid voort- heeft 
een bepaald doel. Zodra de samenleving zich geroepen voelt om als zodanig de behartiging van een zeker 
belang veilig te stellen, zal daartoe in een staatsvorm als de onze een daad van wet- of althans regelgeving 
worden gesteld. Het te behartigen belang vormt er de kern, het doel van en het is ondenkbaar, dat zonder 
zulk vóórgegeven en als behartigenswaardig erkend belang een wet tot stand komt. Door aldus dat belang 
tot een algemeen belang te maken en tot doelstelling in de betrokken wet op te nemen - rechtschepping bij 
uitstek dus, namelijk door de wetgever zelf- wordt zulk een doelbelang binnen de grenzen van wet en recht 
getrokken. Vóórdien kon het weliswaar een ethische categorie zijn of een sociaal cultureel gegeven; het 
bevond zich nog buiten de rechtssfeer.'34 
De concentratie, doelbinding én expliciete democratische vestiging van 'bestuursmacht' 
binnen één publieke rechtsgemeenschap, alsmede de controle van deze macht door de 
leden van deze gemeenschap zelf, vormden noodzakelijke voorwaarden voor de ontwikke-
ling van een burgerlijke maatschappij waarbinnen individuen en private rechtsverbanden op 
basis van burgerlijke vrijheid en gelijkheid naar eigen inzicht invulling konden gaan geven 
aan hun onderlinge rechtsbetrekkingen. Deze originaire burgerlijke vrijheid diende echter 
te worden uitgeoefend binnen de publieke · randvoorwaarden welke door de statelijke 
gemeenschap werden gesteld. Het publiekrecht kon hierdoor zijn bovenindividueel-regule-
rende functie in volle omvang gaan vervullen. 
3.2.3 Rechtsvorming en rechtsbeginselen 
Voordat het rechtsvormingsproces binnen de publieke rechtsgemeenschap nader wordt be-
schouwd is het nuttig om eerst enige algemene opmerkingen over (gerichte) rechtsvorming 
te maken. Rechtsvorming impliceert, zoals in hoofdstuk 2 werd gesteld, de positivering 
van (nieuw) recht door competente rechtsvormers. Positivering van recht vóóronderstelt 
derhalve steeds de aanwezigheid van een bevoegdheid op basis waarvan geldige rechtsnor-
men tot stand kunnen worden gebracht. Deze normen hebben, mits zij herleidbaar zijn tot 
een (geldige) competentienorm,formele gelding. 35 
Dit positiefrechtelijke uitgangspunt verdient nuancering, daar het in zuivere vorm te kort 
schiet. 36 Rechtsvorming door competente rechtsvormers dient, op straffe van verabsolute-
33. E.-W. Böckenft\rde, Die Bedeutung der Unterscheidung von Staat und Geselischaft im demokratischen 
Sozialstaat der Gegenwart, a.w., p. 189; Vgl. over de (groeiende) publiekrechtelijke belangbehartiging en 
de daaraan inherente ontwikkeling van een structuur van bestuursbevoegdheden: De Haan!Drupsteen/Fem-
hout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat I, a.w., p. 39. 
34. P.C.E. van Wijmen, Recht, belang en rechtsbescherming. Actie en belang, forum en toetsingsgrond; een 
dwarsdoorsnede van de rechtsbescherming tegen overheidsbestuur, diss. UU, 's-Gravenhage 1981, p. 478. 
35. Zie in dit kader hoofdstuk 2, paragraaf 2.3. 
36. Op deze plaats kan verwezen worden naar het bekende rechtspositivistische standpunt van Ketsen, die in 
zijn 'Reine Rechtslehre' opmerkte: 'Eine Rechtsnorm gilt nicht darum, weil sie einen bestimmten Inhalt 
bat, das heiBt: wei! ihr Inhalt aus dem einer vorausgesetzten Grondnorm im Wege einer logischen 
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ring van het positiveringsmoment én het formele bevoegdheidsaspect, beschouwd te 
worden tegen de achtergrond van materi!!le rechtsbeginselen die aan het proces van positi-
vering ten grondslag liggen. Materiële rechts-beginselen en gepositiveerd recht veronder-
stellen elkaar en zijn op elkaar aangewezen. 37 Enerzijds wordt aan de inhoud van de 
materiële rechtsbeginselen door het proces van positivering een- noodzakelijke- concrete 
en bindende vorm gegeven, anderzijds vloeien uit deze rechtsbeginselen de juridische rand-
voorwaarden voort voor het rechtsvormingsproces. Anders uitgedrukt: rechtsbeginselen 
verankeren een (positief) rechtsstelsel terwijl zij tevens in dat zelfde rechtsstelsel hun 
neerslag vinden.38 
Het moment van rechtsvorming is derhalve van cruciaal belang voor de dynamiek van 
een rechtsstelsel, maar deze rechtsvorming mag niet indruisen tegen de (ongeschreven) 
materiële rechtsbeginselen die een normatieve 'basis '-invulling geven aan de materiële 
competentiesfeer van een rechtsverband. In dit boek wordt dan ook tot uitgangspunt 
genomen de idee dat het geldende positieve recht is verankerd in typisch beginsel-recht.39 
De gelding van materiële rechtsbeginselenkan gefundeerd wordenin-wat Cliteur heeft 
aangeduid als - het 'cultuurrecht'.40 Een cultuurrechtelijke visie op het recht gaat ervan 
uit dat er binnen een rechtsstelsel naast bewust gevormd recht ook onbewust gevormd recht 
SchluBfolgerung abgeleitet werden kann, sondern darurn, weil sie in einer bestirnrnten, und zwar in letzter 
Linie in einer von einer vorausgesetzten Grondnorm bestimmten Weise erzeugt ist. Darurn und nur darurn 
gehört sie zu der Rechtsordnung, deren Normen dieser Grondnorm gemäB erzeugt sind. Daher kann je der 
beliebige Inhalt Recht sein' (curs. R.J.N.S.). H. Kelsen, Reine Rechtslehre, Zweite vollständig neu 
bearbeitete und erweiterte Auflage, Wien 1960, p. 200-201. 
37. Zie over de relatie en de wisselwerking tussen positivering en materii!le rechtsbeginselen o.m. H.J. van 
Eikerna Hommes, De elementaire grondbeginselen der rechtswetenschap, a.w., p. 355-356. Een fraaie 
analyse over dit onderwerp treft men aan in het proefschrift van Cliteur dat hierna nog ter sprake zal 
komen. P.B. Cliteur, Conservatisme en cultuurrecht Over de fundering van recht in rechtsbeginselen, diss. 
RUL, Amsterdam 1989. Ik wijs voorts op: B.W.N. de Waard, Beginselen van behoorlijke rechtspleging, 
met name in het administratief procesrecht, diss. UU, Zwolle 1987, i.h.b. p. 84 e.v. Ofschoon De Waard 
ervan uitgaat dat rechtsbeginselen een (sterk) ethische lading hebben, rekent hij ze tot de wereld van het 
recht; hij acht bijgevolg verankering van het positieve recht in cultuurhistorisch bepaald beginselrecht 
mogelijk (a.w., p. 92). Zie tot slot: R.J.N. Schlössels, Anti-nomoi: Wettelijk onrecht en bovenwettelijk 
recht: een reactie, RegelMaat 1997/2, p. 80 e.v. 
38. Met De Waard ben ik dan ook van mening dat typische rechtsbeginselen vanuit een extern (d.w.z. 
geobjectiveerd) standpunt beschreven kunnen worden. Het bestaan van dergelijke beginselen kan m.a.w. 
daadwerkelijk aan de hand van het geldende recht worden vastgesteld. B.W.N. de Waard, Beginselen van 
behoorlijke rechtspleging, a.w., p. 92. Dit geldt, zoals uit de jurisprudentie-analyse in hoofdstuk 8 nog zal 
blijken, zeker voor het specialiteitsbeginsel. 
39. In een rechtspositivistische opvatting ontbreekt doorgaans de op deze plaats beoogde normatieve 
'beginsel' -schakel tussen enerzijds het - door competente organen - gepositiveerde recht, en anderzijds 
ethiek, politiek en moraal. M.a.w. het zuivere rechtspositivisme verankert het geldende recht niet in 
beginsel-recht. De meest bekende rechtstheoretische beschouwing over de beginselfundering van het recht 
is wellicht die van R. Dworkin, Taking rights seriously, zesde druk, Cambridge/Massachusetts 1979. Ik 
wijs erop dat bijv. Van Eikerna Hommes zijn theoretische opvatting op dit punt in verband heeft gebracht 
met Dworkins visie. H.J. van Eikerna Hommes, De rechtsbeginselen volgens de transcendentaal-empirische 
methode, in: Rechtsbeginselen Zwolle 1980, p. 59 t/m 62. Het rechtsbeginsel heeft, anders dan de scherpe 
regel, géén 'alles of niets' karakter; het rechtsbeginsel is een normatief richtsnoer. 
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kan worden onderscheiden. Het gaat hier, om in de woorden van Cliteur te spreken, om 
het geheel van algemene rechtsprincipes dat oprijst uit de interactie tussen mensen gedu-
rende een lang tijdsbestek en dat voortdurend aan kritiek en verfijning blootstaat van de 
jurisprudentie, de rechtswetenschap en de publieke opinie.41 Het cultuurrecht, dat geken-
merkt wordt door een materiële beginselinhoud, is het resultaat van een gedurende vele 
eeuwen voortschrijdend cultuurhistorisch ontsluitingsproces dat- wat het recht betreft-
wordt gekenmerkt door een cumulatie van rechtskennis, rechtsevolutie, rechtsdifferentiatie 
en rechtsverfijning.42 In de Westerse wereld kristalliseerde dit proces uit in de typische 
beginselen en de kenmerkende rechtsstructuur van de democratische rechtsstaat. 
Cliteur merkt over de beginselfundering van het positieve recht het volgende op: 'Die 
beginselen zijn de JUtered experience of mankind Zij vormen de rechtspolitieke wijsheid 
die nooit achter welke sluier van onbekendheid dan ook maar te bedenken zou zijn. 
Beweren dat zo iets mogelijk zou zijn, getuigt van een naïeve overschatting van het 
menselijke verstand. Die beginselen zijn mensenwerk, zeker. In die zin zijn zij ook niet 
bovenwillekeurig. Die beginselen zijn nl. niet met gods vinger aan de hemel geschreven. 
Maar zij zijn wél bovenwillekeurig in de zin dat zij de wijsheid van het individu 
transcenderen. Zij zijn niet het product van één generatie en juist daarom overstijgen zij de 
perfectie en rationaliteit waartoe één generatie in staat is. ' 43 
In dit kader kan gesproken worden over 'de rechtsidee' die binnen een lange tijdsperi-
ode aan de geldende rechtsorde ten grondslag ligt en die tevens het normatieve refe-
rentiekader biedt voor het geldende recht. In het vervolg van dit hoofdstuk zal het 
standpunt worden ingenomen dat het specialiteitsbeginsel als fundamenteel rechtsbeginsel 
dient te worden aangemerkt dat binnen de democratische rechtsstaat inherent is aan de pu-
bliekrechtelijke bevoegdheidsstructuur, alsmede aan de scheiding tussen typisch publiek-
rechtelijke belangen en private (vermogens)belangen. 
Door de aanvaarding van het uitgangspunt dat aan rechtsvorming materiële rechtsbe-
ginselen vooraf gaan, is tevens het noodzakelijke onderscheid tussenformele bevoegdheid 
(het legaliteitsaspect) en een materiële rechtsgrond voor (publiekrechtelijke) bevoegdheid 
gegeven. Teunissen merkt over dit onderscheid het volgende op: 'Een formele bevoegdheid 
kan slechts bestaan binnen een materiële bevoegdheidssfeer, die bepaald en begrensd wordt 
door de typische aard van de desbetreffende samenlevingskring.( .. ) Als er binnen één 
materiële rechtskring een hiërarchie bestaat van hogere en lagere trappen van rechtsvor-
ming, dan is de rechtsvorming door het hoogste rechtsvormende orgaan de formele 
geldingsgrond van afgeleide (gedelegeerde)vormen van (formele) bevoegdheid binnen het 
40. P.B. Cliteur, Conservatisme en cultuurrecht, a.w., m.n. de hoofdstukken 7 en 8. Zie ook: S.W. Couwen-
berg, Gezag en vrijheid, a.w., p. 199 en 200. 
41. P.B. Cliteur, Conservatisme en cultuurrecht, a.w., p. 422 en 423. Zie voor een fraaie uitwerking 
toegespitst op de ontwikkeling van mensenrechten: P.B. Cliteur, What developments can we expect in the 
field of human rights for the coming decades?, Rechtstheorie (Duncker & Humblot, Berlin), 1996 (27), 
p. 177 e.v. 
42. P.B. Cliteur, Conservatisme en cultuurrecht, a.w., p. 426 e.v. 
43. P.B. Cliteur, Conservatisme en cultuurrecht, a.w., p. 455 en 456. 
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materiële rechtsgebied van het verband. De rechtsvormende bevoegdheid van het hoogste 
orgaan is een materiële, omdat zij slechts wordt afgebakend door de materiële bevoegd-
heirlssfeer van de desbetreffende samenlevingskring zelf. ' 44 Ook de rechtsvorming door 
de rechtsorganen van de publieke rechtsgemeenschap wordt, zoals hierna nog zal blijken, 
begrensd en beheerst door een materiële competentiesfeer. 
3.2.4 De normzijde en feitelijke zijde van het recht 
Het recht kan in zijn algemeenheid worden omschreven als een door (objectieve) rechts-
normen geregeld evenwicht van belangen van rechtssubjecten (de 'rechtsbelangen').45 Het 
recht vóóronderstelt met het oog hierop steeds een normzijde en eenfeitelijke zijde.46 Aan 
de normzijde van het recht zijn competente organen verantwoordelijk voor de positivering 
van nieuwé rechtsnormen (het rechtsvormingsaspect) binnen hun materiële competentie-
sfeer. In het publiekrecht komen deze orgaanfuncties goed tot uitdrukking in een duidelijke 
formele competentiestructuur. De rechtsorganen kunnen hier eenvoudig onderscheiden 
worden van de leden-rechtssubjecten van de publieke rechtsgemeenschap.47 Deze leden-
rechtssubjecten, de zelfstandige dragers van rechtsbelangen, vormen als zodanig het 
gegeven waarop het publieke rechtsvormingsproces zich toespitst (de feitelijke zijde van 
het recht). Het publieke rechtsvormingsproces wordt gekenmerkt door een regulerende 
functie vanuit een bovenindividueel perspectief (nl. de behartiging van het algemeen 
belang48). De normzijde van het recht wordt binnen de publieke rechtssfeer primair 
gevormd door cultuurhistorisch bepaald beginselrecht (vgl. paragraaf3.2.3). Op basis van 
dit beginselrecht, en de daarin gefundeerde constitutionele procedures wordt de pu-
blieke normzijde van het recht door de statelijke organen gepositiveerd. Deze positivering 
komt in belangrijke mate tot uitdrukking in de Grondwet, de organieke wetgeving, de 
typisch doelgebonden bestuurswetgeving en de concretiserende rechtsvorming die zich op 
basis van deze wetten voltrekt. 
De bestuursorganen zijn binnen de statelijke structuur bij uitsluiting belast met de 
rechtsvorming ter behartiging van specifieke publiekrechtelijke belangen. Het publiek-
bestuurlijke rechtsvormingsproces is gerelateerd aan de belangposities van de rechts-
subjecten (de staatsburgers). De bestuurlijke rechtsvorming staat volledig ten dienste van 
44. J.M.H.F. Teunissen, Het burgerlijk kleed van de staat, a.w., p. 210. 
45. Vgl. H.J. van Eikerna Hommes, De elementaire grondbegrippen der rechtswetenschap, a.w., p. 221. 
46. Rechtsnormen (i.h.b. 'regels') hebben, zo bleek reeds in hoofdstuk 2, een conditioneel karakter. Norm-
condities kunnen door feiten worden vervuld waardoor bepaalde rechtsgevolgen intreden. 
4 7. Het onderscheid geldt óók voor het burgerlijke privaatrecht, zij het dat hier de belangrijkste juridische 
orgaanfunctie (de handelingsbekwaamheid) in beginsel aan ieder natuurlijk rechtssubject toekomt mits het 
een bepaalde leeftijd heeft bereikt en niet onder curatele is gesteld, alsmede aan rechtspersonen. Zie: H.J . 
van Eikerna Hommes, De elementaire grondbegrippen der rechtswetenschap, a.w., p. 234. In algemene zin 
kan men stellen dat het onderscheid tussen de rechtsorganen en de rechtssubjecten, zijnde de dragers van 
eigen rechtsbelangen en rechtsplichten, in het burgerrechtelijke verkeer niet zo duidelijk op de voorgrond 
treedt als in het publiekrecht. 
48. Zie over dit begrip uitvoerig paragraaf 3.3 van dit hoofdstuk. 
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deze subjecten. Aldus beschouwd, zijn de normzijde van het recht en de feitelijke zijde 
van het recht steeds op elkaar aangewezen. Rechtsnormen, en derhalve ook (discretionaire) 
bevoegdheidsnormen, hebben nl. géén zin zonder dat blote feiten en belangposities deze 
normen activeren. Rechtsvorming impliceert daarom per definitie rechtsvorming met be-
trekking tot bepaalde feiten en rechtsbelangen.49 Dit geldt ook voor de gerichte bestuurlij-
ke rechtsvorming die, zoals in dit boek nog zal blijken, weliswaar exclusief gestuurd wordt 
door de werking van het specialiteitsbeginsel maar gelijktijdig onlosmakelijk gerelateerd is 
aan de individualiseerbare belangposities van de betrokken rechtssubjecten. 
3.2. 5 Het specialiteitsbeginsel als publiekrechtelijk beginsel 
Voordat de typische karakteristieken van het rechtsvormingsproces binnen de publieke 
rechtsorde worden beschouwd, is het tot slot zinvol om nog stil te staan bij de rechtsbe-
ginselen die aan dit rechtsvormingsproces ten grondslag liggen. Van Eikerna Hommes 
heeft mijns inziens deze rechtsbeginselen op een heldere wijze ingedeeld in modale (d.w.z. 
algemene) en typische rechtsbeginselen enerzijds, en constitutieve en regulatieve rechtsbe-
ginselen anderzijds.50 Deze indeling kan naar mijn mening ook worden gehanteerd om het 
specia/iteitsbeginsel te positioneren. 
Onder de modale rechtsbeginselen worden begrepen beginselen die gegrond zijn in de 
algemene aard en de normatieve structuur van het recht. Deze beginselen zijn derhalve 
voor een rechtsstelsel als geheel relevant. Een voorbeeld van een dergelijk modaal 
rechtsbeginsel is het rechtszekerheidsbeginsel. Dit rechtsbeginsel is algemeen van aard en 
bijgevolg van belang voor zowel het privaat-, het publiek- als het strafrecht. Typische 
rechtsbeginselen zijn daarentegen slechts relevant voor de rechtsvorming binnen bepaalde 
rechtssferen. Zo zijn bijv. in de speciale juridische bestemmingsfunctie van de staat 
typische rechtsbeginselen gegrond. Gedacht kan bijv. worden aan het beginsel van de 
machtenscheiding, het democratiebeginsel en de idee van het handelen in het algemeen 
belang. Teunissen heeft erop gewezen dat deze typisch publieke rechtsbeginselen de 
samenstelling, inrichting en bevoegdheden van de overheidsorganen, alsmede de rechtsver-
houding tussen overheid en burgers beheersen. 51 
Zowel de modale als de typische rechtsbeginselen kunnen op hun beurt onderverdeeld 
worden in constitutieve en regulatieve rechtsbeginselen. De constitutieve beginselen zijn 
bepalend voor de structuur van het recht als zodanig. Constitutieve rechtsbeginselen 
kunnen niet worden ontkend zonder de aard van het recht zélf te ontkennen; zij zijn met 
andere woorden bepalend voor het rechtsbegrip. Van Eikerna Hommes positioneert bijv. de 
begrippen juridische wil en juridische competentie tegen de achtergrond van (modale) 
49. Vgl. art. 3:2 Awb dat bepaalt dat het verantwoordelijke bestuursorgaan de nodige kennis dient te vergaren 
omtrent de relevante jèiten en de af te wegen belangen. 
50. Zie bijv. H.J. van Eikerna Hommes, De samengestelde grondbegrippen der rechtswetenschap, a.w., p. 28 
tlm 30 en meer uitvoerig H.J. van Eikerna Hommes, Hoofdlijnen der rechtssociologie en de materiele 
indelingen van het publiek- en privaatrecht, Zwolle 1975, p. 52 e.v. 
51. J.M.H.F. Teunissen, Het burgerlijk kleed van de staat, a.w., p. 211. 
69 
constitutieve rechtsbeginselen. s2 De regulatieve rechtsbeginselen daarentegen ontsluiten, 
verdiepen en verfijnen de constitutieve beginselen; zij kunnen worden opgevat als rechts-
ethische principes. sJ Een regulatief beginsel van publiekrecht is, volgens Van Eikerna 
Hommes, bijv. de eerdergenoemde idee van handelen in 'het algemeen belang'. Zelf zou 
ik (aspecten van) de 'algemeen belang' -notie overigens eerder kwalificeren als constitutief 
(de materil:!le publieke bevoegdheidsgrondslag). 
Beziet men de door Van Eikerna Hommes omschreven constitutieve rechtsbeginselen 
voor het staats- en administratiefrechts4, dan kan worden geconcludeerd dat óók het 
specialiteitsbeginseltot deze beginselen dient te worden gerekend. Zoals hierna zal blijken 
vormt nl. het specialiteitsbeginsel, toegespitst op bestuursbevoegdheid, de 'beginsel'-
schakel tussen het typisch-constitutieve democratiebeginsel en het modale rechtszeker-
heidsbeginsel. Tevens verftint het specialiteitsbeginsel de idee van de machtenscheiding, 
die (o.m.) beoogt om het bestuur én de rechter aan het primaat van de wetgevende macht 
te binden. ss 
3.2.6 Het rechtsvormingsproces binnen de publieke rechtsorde 
Na deze algemene opmerkingen over rechtsvorming en rechtsbeginselen kan het rechtsvor-
mingsproces binnen de publieke rechtsorde nader worden beschouwd. De publieke rechts-
gemeenschap vormt, zoals gesteld, één van de gedifferentieerde rechtsverbandens6 met 
een typische interne rechtskarakteristiek. Doel van dit publieke rechtsverband is het be-
werkstelligen van een optimale (materiële) vrijheid en gelijkheid voor rechtssubjecten op 
basis van het typisch publiekrechtelijke uitgangspunt van de behartiging van het algemeen 
belang. Binnen de publieke rechtsorde worden ter realisering van dit doel aan de statelijke 
bestuursorganen belangen ter exclusieve behartiging toevertrouwd. Dit geschiedt in de 
regel expliciet overeenkomstig vaste en kenbare (constitutionele) procedures, die gefun-
deerd zijn in het interne structuurprincipe van de staat. Naar hun aard zijn deze publieke 
gemeenschapsbelangenbelangen welke door individuele rechtssubjecten niet, of niet op een 
52. H.J. van Eikerna Hommes, Hoofdlijnen der rechtssociologie en de materiele indelingen van publiek- en 
privaatrecht, a.w., p. 54. 
53. H.J. van Eikerna Homrnes, Hoofdlijnen der rechtssociologie en de materiele indelingen van publiek- en 
privaatrecht, a.w., p. 53. 
54. Van Eikerna Hommes noemt de volgende negen (hoofdgroepen van) typisch-constitutieve beginselen van 
het staats- en administratief recht: (1) het representativiteitsbeginsel; (2) het beginsel van scheiding en 
evenwicht van de staatsmachten; (3) het beginsel van 'rule of law'; (4) het beginsel van een onafhanke-
lijke rechterlijke macht; (5) het decentralisatiebeginsel; (6) de grondrechten; (7) het beginsel van de 
aansprakelijkheid van de staat jegens zijn onderdanen wegens 'risque ex ceptionnel' (samenhangend met 
het égalité-beginsel); (8) - kort samengevat - het beginsel dat het algemeen belang contractbreuk door de 
overheid kan rechtvaardigen en (9) de diverse algemene beginselen van behoorlijk bestuur. H.J. van 
Eikerna Hommes, Hoofdlijnen der rechtssociologie en de materiele indelingen van publiek- en privaat-
recht, Zwolle 1975, p. 56 t/m 69. 
55. Zie in dit kader uitvoerig hoofdstuk 4 van dit boek. 
56. Op deze plaats dient te worden opgemerkt dat binnen de publieke rechtsgemeenschap ook deelverbanden 
kunnen worden onderscheiden (bijv. provincies, gemeenten en waterschappen). 
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gelijke wijze, kunnen worden behartigd.57 Ook is het mogelijk dat het belangen betreft 
waarvan de gemeenschap heeft geoordeeld dat het niet wenselijk is dat individuele rechts-
b h . ss subjecten ze e art1gen. 
Het publieke gemeenschapsverbandheeft nu als bijzondere functie om publieke gemeen-
schapsbelangen te behartigen, maar tegelijkertijd de eigen rechtssfeer van andere (private) 
rechtsverbanden, alsmede de autonomie van individuele rechtssubjecten en hun rechtsbe-
langen, te respecteren en zoveel als mogelijk te ontzien.59 De typisch integrerendefunctie 
van het publiekrecht treedt in dit kader op de voorgrond. De positie van de overheid als 
deelnemer aan het publieke integratieproces verschilt principieel van de andere deelnemers, 
gelet op de unieke functie die de overheidsorganen dienen te :ervullen. V~ de: Hoeven 
merkte hierover op: 'En zelfs wanneer men aan de overheidsorganen Uitsimtend een 
dienende functie toekende, bleef en blijft toch altijd de situatie bestaan dat de opdracht aan 
de overheid weliswaar van het volk wordt afgeleid, maar dat het geheel nu eenmaal staat 
boven de delen en dat de overheid en haar organen optreden met het gezag van dat geheel 
en ter behartiging van het belang van dat geheel. ' 60 
3.2. 7 Twee naar hun aard verschillende belangensferen 
In dit verband dient men goed voor ogen te houden dat binnen de publieke rechtsorde twee 
principieel verschillende belangensferen met elkaar in aanraking komen.61 Van 'gewone' 
belangenconflicten, zoals kenmerkend voor het burgerlijk privaatrecht, kan daarom géén 
sprake zijn. Van Erp schetst dit als volgt: 
'Bij gewone belangenconflicten kan vaak worden volstaan met een afweging van de belangen tegenover 
elkaar, waarbij verondersteld wordt dat ze qua gewicht met elkaar vergelijkbaar zijn, en dat de verschillen 
kunnen worden vereffend en gecompenseerd. Deze belangenconflicten dienen volgens de normen van ruil-
rechtvaardigheid te worden opgelost. Er bestaan echter ook conflicten tussen belangen van verschillende 
categorieen: tussen algemeen belang en bijzondere belangen; tussen staatsbelang en bijzondere belangen; 
tussen staatsbelang en algemeen belang. Bij dergelijke intercategoriale belangenconflicten kan er niet van 
een eenvoudige belangenafweging sprake zijn, omdat algemeen belang en staatsbelang andere typen van 
belang aanduiden dan bijzondere belangen, en met hen niet in een eenvoudige concurrentieverhouding staan' 
(curs. H.v.E.).62 
57. Het gaat hier, om in de termen van Sirnon te spreken, om de opheffing van 'meta-privaatrechtelijke' 
tekorten binnen de samenleving of om de behartiging van naar hun aard 'bovenindividuele' belangen. H.J. 
Simon, Publiekrecht of privaatrecht? Een geschiktheidsonderzoek aan de hand van het nutsmaxima-
lisatiebeginsel toegespitst op het gebruik van privaatrecht door het bestuur, diss. VU, Zwolle 1993, p. 110. 
58. Zie: A.Q.C. Tak, Overheidsbestuur en privaatrecht, Alphen aan den Rijn 1978, p. 85. In dit kader kan 
bijv. gedacht worden aan 'klassieke' overheidstaken zoals defensie, waterstaat en buitenlands beleid. 
59. Vgl. H.J. van Eikerna Hommes, De wijsgerige grondslagen van de rechtssociologie, a.w., p. 188. 
60. J. van der Hoeven, De drie dimensies van het bestuursrecht, V AR-reeks 100, Alphen aan den Rijn 1989, 
p. 149. 
61. Vgl. Sirnon die erop gewezen heeft dat verschillende 'autonomie-sferen' elkaar hier ontmoeten. Hierdoor 
wordt de complexe vraag opgeworpen welke autonomie mag (of moet) prevaleren. H.J. Simon, Autono~ie 
en 'verbintenis' in het publiekrecht: een intern rechtsvergelijkende analyse, in: Eenzijdig en wederkeng? 
(red. E.C.H.J. Van der Linden en A.Q.C. Tak), Deventer 1995, p. 84. 
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De belangenconflicten tussen de belangen van de publieke rechtsgemeenschap en private 
rechtsbelangen kunnen per definitie niet worden opgelost aan de hand van de regels en 
beginselen van het burgerlijke privaatrecht, dat in belangrijke mate gebaseerd is op het uit-
gangspunt van de iustitia commutativa (ruilrechtvaardigheid).63 De intercategoriale belan-
genconflicten, welke zich veelvuldig voordoen in het publiekrecht, vragen om normering 
door specifieke rechtsnormen die zijn toegespitst op deze publiekrechtelijke belang-
enconflicten. De typische beginselnormen die ten grondslag liggen aan de publieke rechts-
orde zijn met het oog hierop geënt op de principiële rechtsongelijkheid tussen burger en 
overheid. Deze rechtsongelijkheid mag niet vereenzelvigd worden met de feitelijke (d.w.z. 
economische of maatschappelijke) ongelijkheid zoals deze tussen burgers onderling voork-
omt. 64 De hier bedoelde ongelijkheid vloeit voort uit de onvergelijkbaarbeid van de bij-
zondere, (vermogens)belangen van private rechtssubjecten en de publieke gemeenschaps-
belangen die door het bestuur dienen te worden behartigd. 
Het proces van belangen-'afweging' en publieke rechtsvorming krijgt in het bijzonder 
zijn beslag binnen de typische structuur van de bestuurswetgeving. Deze wetgeving biedt, 
anders dan het (gepositiveerde) burgerlijke privaatrecht65, de ideaal-typische rechtsstruc-
tuur om intercategoriale belangenconflicten te harmoniseren. 66 Met name de bestuursbe-
voegdheden, waaraan het specialiteitsbeginsel ten grondslag ligt, vervullen in dit verband 
een bijzondere functie. Simon67 merkt hier het volgende over op: 
62. H. van Erp, Het politiek belang, a.w., 74. 
63. De behartiging van private belangen door rechtssubjecten staat hier centraal. Zie: J.M.H.F. Teunissen, Het 
burgerlijk kleed van .de staat, a.w., p. 208. 
64. Het argument van de maatschappelijke ongelijkheid wordt nogal eens in stelling gebracht om de exclu-
sieve machtspositie van de overheid te betwisten. In dit kader wordt evenwel uit het oog verloren dat de 
'machtspositie' van de overheid niet wortelt in maatschappelijke of economische factoren, maar in het 
verschil tussen bijzonder belang en algemeen belang. Vgl. J. van der Hoeven, De drie dimensies van be-
stuursrecht, a.w., p. 162 en 163. Vgl. ook Nicolaï e.a., Bestuursrecht, zesde geheel herziene druk, 
Amsterdam 1997, p. 7. 
65. Het burgerlijk privaatrecht is immers primair toegespitst op conflictbeheersing in rechtsgelijke situaties 
tussen burgers onderling. Zie in dit kader: H.J. van Eikerna Hommes, De elementaire grondbegrippen der 
rechtswetenschap, a.w., p. 308 en 309. Vgl. ook: J. van der Hoeven, De drie dimensies van het bestuurs-
recht, a.w., m.n. p. 159, 163, 167 en 225. 
66. Hierbij dient men in het oog te houden dat de publiekrechtelijke bevoegdheidsuitoefening vaak 'multi-
polair' van aard is. Intercategoriale belangenconflicten binnen de publieke rechtsgemeenschap worden niet 
zelden gekenmerkt door complexe belangentegenstellingen tussen burgers onderling (denk aan derden!) 
één en ander in het licht van speciale publiekrechtelijke belangen. De inhoudelijk én procedureel 
genormeerde bestuursbevoegdheid biedt- anders dan open 'privaatrechtelijke bevoegdheid'- een effectief 
kader om deze belangenconflicten in goede banen te leiden. Vgl. H.J. Simon, Publiekrecht of privaat-
recht?, a.w., p. 225. Het feit dat de overheid complexe belangentegenstellingen in goede banen dient te 
leiden heeft soms merkwaardige consequenties indien er gebruik wordt gemaakt van burgerlijk recht. Vgl. 
HR 20 mei 1994, NJ 1995, 691, m.nt. CJHB (De Negende van OMA), waarin de Hoge Raad in essentie 
aanvaardde dat onder omstandigheden de eisen van redelijkheid en billijkheid met zich kunnen brengen dat 
de overheid van een (wederkerige) overeenkomst moet afwijken in het belang van derden(!). 
67. H.J. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, a.w., p. 143. 
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'Publiekrechtelijke bevoegdheden worden vanuit meta-, meso en micro-niveau inhoudelijk en procedureel 
sterk gestructureerd. In het bestuursrecht spreekt men van gelede normstelling en zich verbijzonderende 
belangenafweging. De kern van dit stelsel is dat het de uitvoerende overheid in belangrijke mate bindt aan 
de realisering, zo mogelijk, van de autonomie van het rechtssubject In dezelfde richting wijst het speciali-
teitsbeginsel dat de belangenbehartiging door het bestuur in hokjes dwingt, met name de behartiging van 
openbare belangen, daarmede vrijheid van rechtssubjecten beschermend' (curs. H.J.S.). 
In dit kader dienen ook Van der Hoevens 'tweede' en 'derde' dimensie van het bestuurs-
recht in herinnering te worden geroepen. Van der Hoeven benadrukte immers dat het 
bestuursrecht - in tegenstelling tot het privaatrecht - niet alleen waarborgen aan burgers 
beoogt te bieden tegen bestuurshandelen, maar óók (op exclusieve wijze) de instrumentatie 
aan het bestuur verschaft om publiekrechtelijke belangen te behartigen: 'Het wettelijk be-
stuursrecht heeft, zoals hiervoor een en ander maal betoogd, geenszins als enige functie het 
beschermen van de burger tegen onrechtmatig optreden van de overheid, maar het is tevens 
en zelfs in de eerste plaats bestemd om de overheid, die tegenover de particulier in begin-
sel in een andere positie verkeert dan particulieren tegenover elkaar, de instrumenten te 
bieden die speciale taak voor de gemeenschap te verrichten. Dat is trouwens de enige taak 
die de overheid heeft: daarbuiten heeft zij geen eigen belangen. ' 68 
3.2.8 Het rechtskaraktervan het 'publieke' recht 
Binnen het bestuursrecht vormen ( discretionaire) bevoegdheidsnormen, zoals gesteld, de 
typisch normerende kaders waarbinnen intercategoriale belangenconflicten tussen publieke 
gemeenschapsbelangen enerzijds en rechtsbelangen van rechtssubjecten anderzijds in con-
creto door de statelijke bestuursorganen kunnen worden geharmoniseerd. Dit harmonisatie-
proces wordt binnen de publieke rechtsorde derhalve begrensd door normatieve kaders die 
voor het bestuur vóóraf vaststaan. Het primaat van de democratisch gelegitimeerde wet-
gever speelt hierbij, zoals in het vervolg van dit boek zal blijken, een belangrijke rol. De 
wetgever is nl. verantwoordelijk voor de vaststelling van publiekrechtelijke belangen, 
alsmede voor de afweging van deze belangen tegen rechtsbelangen van burgers in 
algemene zin.69 De bestuursorganen zijn vervolgens belast met een nadere- individualise-
rende - belangenafweging. Ik laat Sirnon nogmaals aan het woord: 
'De overheid is geen monoliet. Realisering van vrijheid door de overheid is een proces van zich 
verbijzonderende keuzen en afwegingen. Die keuzen worden vastgelegd in recht. Dat is de rol van de 
rechtszekerheid. De gelaagde structuur van het overheidshandelen, gevoegd bij de scheiding van de aan de 
overheid toekomende bevoegdheden en de in dat kader te betrekken belangen (specialiteitsbeginsel), maakt 
het mogelijk optimaal recht te doen aan de realisering en respectering van de vrijheid van de rechtssubjec-
ten.'7o 
68. J. van der Hoeven, De drie dimensies van het bestuursrecht, a.w., p. 163. 
69. Vgl. H.J. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, a.w., p. 67. 
70. H.J. Simon, Publiekrecht ofprivaátrecht?, a.w., p. 271. 
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Tegen deze achtergrond kan het publiekrecht worden omschreven als het specifieke interne 
recht van de publieke rechtsgemeenschap dat ziet op het proces van determinatie én be-
hartiging van publieke gemeenschapsbelangen. Het is tevens het typische recht dat de con-
flicten tussen de (private) rechtsbelangen van burgers - en hun private verbanden - ener-
zijds en publieke rechtsbelangen anderzijds tracht te reguleren, onder erkenning van 
fundamenteléburgerrechten, één en ander in het licht van typisch publieke rechtsbeginse-
len. 
3.3 Het algemeen belang 
Naar algemeen in de rechtsliteratuur wordt aangenomen vormt de leidraad en ongeschreven 
rechtsgrond voor alle overheidsactiviteit het algemeen belang ('res publica'). Handelt de 
overheid in een democratische-rechtsstaatniet in het algemeen belang, dan treedt zij buiten 
haar natuurlijke werkkring. 
3. 3.1 Het algemeen belang als grondslag voor alle overheidsactiviteit 
Het algemeen belang vormt de rechtsgrond waarop overheidsactiviteit berust; het 
'algemeen belang' begrenst met andere woorden de materiële competentiesfeer van de 
publieke rechtsgemeenschap en kan daarom worden opgevat als een normatief begrip.71 
Dit uitgangspunt staat nauwelijks ter discussie. 72 Polak bracht dit als volgt onder 
woorden: 
'Elke beschouwing over het "algemeen belang", als rechtsbegrip kan uitgaan van de stelling, dat de overheid 
in een land als het onze, uitsluitend tot taak heeft het algemeen belang te behartigen en dat alle overheidsbe-
voegdheden, uitgezonderd die van de rechterlijke macht, alleen ter invulling van die taak mogen worden 
aangewend. Over de wezenlijke grondslag, de rechtvaardiging van dit beginsel moge men verschillend den-
ken, hier kan worden volstaan met de vaststelling dat in de practijk van ons staatsleven dit beginsel door 
een ieder pleegt te worden aanvaard. (curs. R.J.N.S.)'73 
Handelen in het algemeen belang impliceert in ieder geval het gebod van onpartijdigheid 
en het verbod van vooringenomenheid van het bestuur (vgl. artikel2:4 Awb).74 Daarnaast 
71. Vgl. Sirnon die de (materiele) rechtsgrond voor het handelen van de overheid onderscheidt van wat hij 
noemt de (materiele en formele) bevoegdheid(sgrondslag). H.J. Simon, Financiele voorwaarden en voor-
schriften. Een blik vanuit de theorie op de praktijk, NTB 1994/6, p. 150; Meer uitvoerig zijn dissertatie: 
H.J. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, a.w., m.n. p. 117 e.v. Zie over het 'algemeen belang' als 
normatiefbegrip: H. van Erp, Het politiek belang, a.w., p. 53 en p. 57 e.v. 
72. Wel is het 'algemeen belang' als normatief begrip problematisch. Dit vloeit voort uit het feit dat het 
begrip in een complexe pluriforme samenleving gevoelig is voor subjectieve (politieke) inkleuring door 
belangengroepen, waardoor het begrip aan betekenis verliest. Vgl. H. van Erp, Het politiek belang, a.w., 
p. 53 en 58. 
73. C.H.F. Polak, Het begrip ' algemeen belang' in de verschillende onderdelen van het administratieve recht, 
preadvies VAR, Geschriften van de VAR XIX, Haarlem 1950, p. 43 . 
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wordt handelen in het algemeen belang in verband gebracht met de idee van de 'verdelen-
de rechtvaardigheid' (iustitia distributiva).75 Het betreft hier de égalitaire dimensie van 
het begrip, welke met zich brengt dat de lasten voor de leden van de publieke rechtsge-
meenschap die in het belang van die gemeenschap dienen te worden gedragen, ook 
evenwichtig over alle leden worden verdeeld. 
De enigszins magisch aandoende - en verhullende - notie dat de overheid per defmitie 
'het algemeen belang' dient te behartigen wordt van oudsher erkend als grondslag van het 
bestuursrecht. Zo vestigde Boasson reeds in 1911 indringend de aandacht op dit uitgang-
spunt toen hij zijn drie normen voor het bestuurshandelen formuleerde. De eerste twee nor-
men zagen volgens hem op de eis van plichtmatigheid van het bestuur: 'De ene norm ver-
langt van de administratie in de eerste plaats, dat ze zich steeds gedrage als gemeen-
schapsorgaan, dat ze zich niet laat leiden door luimen, antipathie, wrok, zucht tot bevoor-
rechting, eigenbelang, kortom persoonlijke bedoelingen.( .. ) De andere norm stelt haar tot 
eisch, dat ze zich van hare gemeenschapstaak met de noodige zorg kwijt, met andere 
woorden, dat zij niet lichtzinnig te werk gaat en zich van de feiten, die hare gedragingen 
bepalen, behoorlijk rekenschap geeft. ' 76 Als derde basisnorm voor bestuursactiviteit zag 
Boasson de eis van rechtswaardering door de overheid. Deze norm brengt tot uitdrukking 
dat het algemeen belang niet zomaar nagestreefd wordt, maar dat dit uitsluitend kan met 
inachtneming van de betrokken particuliere belangen: 
'De derde algemeene norm, die de practijk van ons rechtsleven aan de administratie oplegt, houdt in, dat zij 
bij het bevorderen van de gemeenschapsbelangen eene behoorlijke afweging moet verrichten van de waarde 
van het speciale algemeene belang, dat ze telkens wil behartigen en van de waarde der belangen van de 
natuurlijke en rechtspersonen, die ten bate van de gemeenschap zullen worden aangetast' ( curs. 
R.J.N.S.).77 
Over de precieze betekenis en inhoud van het 'algemeen belang' -begrip wordt intussen 
verschillend gedacht. Zo kan men zich afvragen of het algemeen belang materieel of 
formeel dient te worden opgevat. Is het algemeen belang met andere woorden definieerbaar 
als een inhoudelijke (materiële) grootheid die een indicatie geeft van de ideaal-typische 
overheidsfunctie, of ziet het begrip meer op een formele eis die ten grondslag ligt aan het 
(rechts)handelen binnen de publieke rechtsgemeenschap? 
74. De bestuursmacht in de democratische rechtsstaat is derhalve onderworpen aan het non-identificatie princi-
pe. Hierin onderscheidt dit staatsconcept zich van de oude feodale ( ongedifferentieerde) rechtsorde waar 
openbare functies en ambten uiteindelijk dienstig waren aan particuliere belangen en doeleinden. Zie: S.W. 
Couwenberg, Constitutionele ontwikkelingsmodellen, a.w., p. 26/27. 
75. Vgl. J.M.H.F. Teunissen, Het burgerlijk kleed van de staat, a.w., p. 208 en 209. 
76. J.J. Boasson, De rechter tegenover de vrijheid der administratie, diss. RUL, Groningen 191 1, p. 377. 
77. J.J. Boasson, De rechter tegenover de vrijheid der administratie, a.w., p. 379. 
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3.3.2 Een materieel of formeel criterium? 
Indien wordt uitgega~n van een 'materiële' invulling van het 'algemeen belang'-begrip, 
dan ontkomt men ~r met aan om een bepaalde subjectieve lading aan dit begrip ten grond-
slag te ~eggen. Gioenendijk78, d~e het begrip 'algemeen belang' uitvoerig heeft geanaly-
seerd, signaleerde dat auteurs die aan dit begrip een inhoudelijke invulling geven deze 
zoeken in een beperkte categorie van fundamentele belangen. Het betreft hier belangen die 
v~lgens hen essentieel zijn voor het voortbestaan van een gemeenschap, voor de bescher-
mmg van het naakte bestaan of belangen die verband houden met wezenlijke menselijke 
~ehoeften.79.~en materiële_i~vul~ing van het begrip 'algemeen belang' is waarde-geori-
enteerd en biJgevolg als legitimatiegrondslag voor overheidsactiviteit enkel zinvol indien er 
een brede overeenstemming over bestaat. 
Van Erp80 onderscheidt in dit verband aggregatieve en distributieve concepten. De 
eerstgenoemde concept~n zijn gericht op een verbetering, optimalisering of maximalisering 
van het algemeen welziJn of de algemene behoeftebevrediging. Deze nutsmaximaliserende 
theorieën veronderstellen dat ten aanzien van ieder afzonderlijk besluit binnen het publieke 
rechtsverband steeds kan worden vastgesteld óf er sprake is van zowel een verbetering 
voor de gehele publieke rechtsgemeenschap als voor de rechtsstreeks betrokken rechtssub-
jecten.81 De dist~ibutieve concepten gaan uit van het nastreven van een bepaalde verdeling 
va~ rechten, phchten, goederen en lasten tussen burgers. Het bewerkstelligen van een 
o~timale mat~riële gelijkheid van rechtssubjecten staat hierbij centraal. Beide concepten82, 
die als verdedigbare waarde-overtuiging een materiële basisinvulling kunnen geven aan het 
algemeen belang (en derhalve de aard van het publiekrecht), missen echter een sluitende 
legitimatieverklaring; onduidelijk blijft waarop hun normatieve gelding berust. Genoemde 
conc~pten postul~~en ~a~om slechts de inhoudelijke fundamenten voor overheidsgezag. 
Dit behoeft miJns mziens géén reden te zijn om deze concepten als richtsnoer voor 
overheidshandelen te verwerpen, zolang men zich realiseert dat inhoudelijke staatsdoelen 







C.A. Gro~nendijk, Bundeling van belangen bij de burgerlijke rechter, diss. KUN, Zwolle 1981, p. 54. 
In dez~ zm wordt ·~et algemeen belang' bijv. opgevat door Van Male wanneer hij stelt: 'Het bestuur 
~~ Immers deel mt van de -~-gemene staatsorganisatie die het behartigen van het algemeen belang naar 
ZIJn aard tot doel heeft, waarb\) Ik het algemeen belang nader zou willen omschrijven als het concretiseren 
van de algemene rechtvaardigheidsidee.' R.M. van Male, Onvoltooid recht. Over rechtsbetrekking be-
stuursrecht en bestuursprocesrecht, oratie EUR, Zwolle 1993, p. 5. ' 
H. van Erp, Het politiek belang, a.w., p. 63 en 64. 
Zie voor een duidelijk aggregatie/ concept het proefschrift van Simon. Hij plaatst de overheid in de rol 
~an maximaUsator van maatschappelijk nut. H.I. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, a.w., p. 50/51. Ook 
m latere publicaties heeft Sirnon zich expliciet uitgedrukt over de inhoudelijke invulling van het 
'algemeen belang'-begri~. Dit implice.ert vo~gens hem: 'Primair de erkenning van ieders gelijke aanspraak 
op respect als rechtssubject En op d1e basis, de bevordering van het gemeenschappelijke welzijn en de 
s~ciale rec~~~dig~eid.' H.I. Simon, Financiele voorwaarden en voorschriften, a.w., p. 150 
Uiteraard ZIJn mvulhngen van het algemeen belang denkbaar waarbij elementen van beide concepten wor-
den aangetroffen. 
cratisch-constitutioneel proces van publieke besluitvorming worden gedetermineerd. 83 Dit 
sluit overigens niet uit dat de rechtsgrond voor overheidsactiviteit in een bepaald staatstype 
_ zoals de democratische rechtsstaat - een meer permanente inhoudelijke (of materiële) 
inkleuring kan ondervinden die voldoende steun vindt in de heersende sociaal-culturele en 
politieke opvattingen. In dit kader kan men de staat bijv. positioneren als maximalisator 
van materiële individuele vrijheid, algemeen welzijn en sociale rechtvaardigheid. De 
conceptie van de 'sociale rechtsstaat' kan tegen deze achtergrond worden beschouwd als 
een historisch bepaalde invulling van het concept van de democratische rechtsstaat.84 
Tegenover een materiële invulling van het 'algemeen belang' -begrip kan een meer 
formeel georiënteerde variant worden geplaatst. De formele invulling van genoemd begrip 
ziet volgens Groenendijk op een criterium voor de wijze van besluitvorming. 85 In deze 
optiek bestaat 'het algemeen belang' niet als een inhoudelijk in te vullen entiteit, maar als 
een saldo-begrip. Het algemeen belang ziet op een bepaalde uitkomst van een belangen-
afwegingsproces waarbij de overheid betrokken is. De overheid vervult binnen dit 
belangenafwegingsproces een dubbele functie. Enerzijds dient zij namens de publieke 
rechtsgemeenschap de aan haar toevertrouwde belangen optimaal te behartigen (de 
overheid als 'belanghebbende')86, anderzijds dient zij de belangen van de betrokken 
rechtssubjecten zoveel mogelijk te ontzien. Het algemeen belang refereert dan aan een 
juiste - d.w.z. evenwichtige- afstemming van het staatsbelang en de verschillende maat-
schappelijke belangen op elkaar. 87 
83. De postulering van een gesloten-materieel staatsdoel draagt het risico in zich dat een bepaalde (waarde-
georienteerde) 'politieke' visie bij voorbaat wordt verheven boven een andere. Vgl. Heldeweg die op 
grond hiervan tot een afwijzing komt. M.A. Heldeweg, Publiekrechtelijke autonomie. Over exclusieve 
behartiging van het algemeen belang en de wederzijdse onvrijheid van burger en overheidsbestuur, in: 
Eenzijdig en wederkerig? (red. E.C.H.J. van der Linden en A.Q.C. Tak), Deventer 1995, p. 128. Vgl. ook 
E.-W. Böckenftlrde, Verfassungsfragen der demokratie, a.w., p. 325. Böckenftlrde wijst erop dat de demo-
cratische rechtsstaat, die onder de regulatieve werking van 'het algemeen belang' staat, in beginsel 'forma/ 
und inhaltso.ffen' is. Dit sluit niet uit dat de werking van het democratieprincipe begrensd wordt door 
(andere) grondrechtelijke en constitutionele (beginsel)kaders. 
84. Zie bijv. S.W. Couwenberg (Constitutionele ontwikkelingsmodellen, a.w., p. 73 e.v.) die de ontwikkeling 
van de 'sociale rechtsstaat' als een burgerlijke zelfcorrectie (o.m. gericht op een égalisatie-streven) 
gedetailleerd belicht. Zie in dit kader ook: E.-W. Böckenftlrde, Die Bedeutung der Unterscheidung von 
Staat und Geselischaft im demokratischen Sozialstaat der Gegenwart, a.w., p. 203 t/m 206. De vrijheid en 
gelijkheid die door de scheiding van staat en 'maatschappij' werden verwezenlijkt, leidden noodzakelijker-
wijze tot (bepaalde) economische ongelijkheid en sociale spanning. De publieke rechtsgemeenschap 
reageerde op deze ontwikkeling door het garanderen van (minimale) materiele randvoorwaarden voor de 
maatschappelijke vrijheidsontplooiing van ieder individu. Vanuit dit perspectief bezien zijn de 
uitgangspunten die ten grondslag liggen aan de sociale rechtsstaat dienstig aan het basisconcept van de 
democratische rechtsstaat en leiden zij niet tot een 'osmose' tussen staat en 'maatschappij'. Ook de 
interventies binnen de sociale rechtsstaat dienen immers steeds beperkt en doelgebonden van aard te zijn. 
De staatstaak blijft ook hier gericht op het verwezenlijken van publiekrechtelijke randvoorwaarden. 
85. C.A. Groenendijk, Bundeling van belangen bij de burgerlijke rechter, a.w., p. 55. 
86. Vgl. art. 1:2 lid 2 Awb. 
87. Zie: H. van Erp, Het politiek belang, a.w., p. 70. 
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Hier treedt de legitimerende functie van het 'algemeen belang'-begrip op de voorgrond. 
Als legitimerend grondbeginsel voor overheidsactiviteit kan het niet gelijk gesteld worden 
aan de publieke belangen die door rechtssubjecten ter behartiging aan de publieke rechts-
gemeenschap worden toevertrouwd. De behartiging van deze laatstbedoelde belangen is nl. 
onderworpen aan het gr~ndbeginsel, maar zij kunnen niet met 'het algemeen belang' 
d l 'd88' wor en vereenze v1g . Terrcht relateert Simon89 daarom het 'algemeen belang' -begrip, 
aan het proces van belangenafweging. Hij merkt hierover op: 
'Het complex van normen dat ziet op de materiele bevoegdheidsvraag zou ik tezamen willen aanduiden als 
het vereiste van evenwichtigheid. Evenwichtigheid heeft betrekking op de door de overheid te maken 
belangenafwegingen en de door haar te kiezen criteria voor het maken van keuzen. Bij beslissingen ter zake 
dient de overheid te letten op noodzakelijkheid, subsidiariteit (onmisbaarheid) en proportionaliteit.' 
De materiële bevoegdheid tot overheidshandelen houdt verband met wat door anderen wel 
is aangeduid als de principieel dienende functie van de overheid binnen de democratische 
rechtsstaat.90 Deze principieel dienende functie van de overheid verplicht haar tot een 
voortdurende objectieve en onpartijdige zoektocht naar de balans tussen publieke rechts-
belangen enerzijds en belangen van (private) rechtssubjecten anderzijds. Deze plicht, die de 
complexe publieke integratiefunctie tot uitdrukking brengt, is, aldus opgevat, géén 'for-
meel' en inhoudsloos begrip.9 I Zij geldt voor de wetgever én het bestuur92, zowel voor 
feitelijke als voor rechtshandelingen. 
3.4 Specialiteitsbeginsel en democratiebeginsel 
De materiële bevoegdheidsgrondslag binnen het publieke rechtsverband (nl. het handelen in 







Vgl. A.Q.C. Tak en J.M.H.F. Teunissen, Wie zorgt er voor de rechtsstaat? Een voortgezet debat, Recht en 
kritiek, 1994/4, p. 345. Genoemde auteurs stellen: 'Wij wijzen erop dat het algemeen belang als leidend 
beginsel van het publiekrecht niet gelijk dient te worden gesteld aan de specifieke publieke belangen die 
d~ overheid met haar regelingen dient te behartigen (het publiekrechtelijke specialiteitsbeginsel). De doet-
emden van het overheidsoptreden wisselen immers naar gelang van de historische omstandigheden waar-
onder de overheid haar taak heeft te vervullen.' 
H.J. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, a.w., p. 119. 
Zie over het uitgangspunt van de dienende overheid i.h.b. Scheltema, die dit uitgangspunt ziet als een 
rechtsstatelijk beginsel. M. Scheltema, De rechtsstaat, in: De rechtsstaat herdacht, Zwolle 1989, p. 20 e.v. 
Vgl. Van Erp die aan he~ 'algemeen belang' een performatiefkarakter toedicht: 'Het algemeen belang 
heeft aldus ~~n perfo~.atief karakter: door het te onderscheiden van particulier belang en eigen belang 
wordt een StiJl van politiek handelen en argumenteren in het leven geroepen die een groot gewicht hecht 
aan zedelijke verantwoording van het politieke handelen. In die zin kan het zeker zinvol zijn een beroep 
te doe~ op het algemeen belang, ook warmeer de discussie over wat het algemeen belang inhoudt nog 
volledig open staat, of warmeer de inhoudelijke invulling zelfproblematisch is geworden.' H. van Erp, Het 
politiek belang, a.w., p. 59. 
Ik wi~s erop dat óók de rechterlijke macht binnen de staat in dienst staat van het algemeen belang (als 
matenele rechtsgrond voor alle overheidsactiveit), zij het dat dit belang in dit verband tot uitdrukking 
komt in de onafhankelijke en onpartijdige geschilbeslechtende rechterlijke functie. 
k e grondslag voor éénzijdig dwingend overheidshandelen.
93 De notie van handelen 
stree s I b I .. D't ld in het algemeen belang begrenst overheidsactiviteit slec~ts op een. g o .~ e WIJZ~: .~ ge t 
ens voor de 'klassieke' en 'sociale' grondrechten dte respectleveliJk de vrtJhetdssfeer 
evene . d 1· · · · 1 de burgers beogen te beschermen tegen mbreuken, an we JUISt een mmiiDa e omvang 
v: materiële vrijheid beogen te garanderen. Met de notie van handelen 'in het algemeen 
~elang' én de erkenning en respectering van grondrecht~n wo~dt no~ géé~ antwo~.rd 9~ege­
op de vraag waarop het overheidshandelen in positieve zm gencht dtent te ZIJn. Om 
ven d d · 
Pecl'fieke invulling te geven aan overheidshandelen zal daarom een na ere etermi-eens .. . . 
t
. dienen plaats te vinden van de speciale publiekrechteliJke werkkrmg van de overheid. 
na te .. k . . d' b d Een duidelijke scheiding tussen statelijke en maatschappeliJke ta en IS m lt ver an een 
minimale voorwaarde om een dergelijke werkkring te kunnen vaststellen.95 ~aarom zal 
binnen de publieke rechtsgemeenschap in de regel expliciet, overeenko~stlg kenbare 
constitutionele procedures, vastgesteld dienen te worden welke de publieke taken en 
belangen van de staat zijn. 
3.4.1 Publiekrechtelijke belangen 
Anders dan particuliere rechtssubjecten kunnen de statelijke (bestuurs )organen zich niet in 
vrijheid belangen ter behartiging aantr~kken: Binnen de pu~l~eke rechtsorde ontbreekt 
hiertoe het (privaatrechtelijke) autonomtebegmsel dat als legltiiDerende r.e~htsgrond kan 
fungeren. Waar in het (burgerlijk) privaatrecht ~e kring van belangbeharttgt~g same~~al~ 
met de autonomie van de betrokken re.chtssubJecten, daar ontbreekt deze , natuurliJ~~ 
autonomie bij de organen van het publieke rechtsverband. Voorzover het. autonomie -
begrip in het publiekrecht al bruikbaar is, ~ient men .. dan ook te ~~nken ~ te~ en van 
'publiekrechtelijke autonomie'. Deze 'publiekrechteliJke ~~tonom1~ kan .mtslmtend op 
basis van constitutionele beginselen en binnen vaste stateliJke beslmtvormmgsprocedures 
worden gegenereerd.96 • • 
Slechts op basis van een proces van determinatie van publieke belangen kan, ztch btnne~ 





Vgl. bijv. H.J. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, a.w., p. 94. .. . . . 
Ook positieve grondrechtelijke opdrachten (bijv. sociale grondrechten) ZIJD m de .~egel te wei~Ig concreet 
om zelfstandig richting te geven aan het statelijke rechtsvormingsproces. Vgl. biJV. ~· 19 lid 1 Gw dat 
luidt: 'Bevordering van voldoende werkgelegenheid is voorwerp van zorg der overheid.' . 
Zie: E.-W. Böckenllirde, Die Bedeutung der Unterscheidung von Staat und Geselischaft im demokrati-
schen Sozialstaat der Gegenwart, a.w., p. 202. . 
Het begrip 'publiekrechtelijke autonomie' is in de literatuur wel beproefd ~s pendant van het privaat-
rechtelijke autonomiebeginset Publiekrechtelijke autonomie wordt dan gelukgesteld aan het algemeen 
belang-begrip (en de materiele invulling daarvan), of aan de ruimte die aan ~ta~lij~e organen toek.omt ~~ 
binnen de kaders van hun (formele) bevoegdheid belangen af te wegen. Z1e m dit kader respectieveliJk. 
H.J. Simon, Autonomie en 'verbintenis' in het publiekrecht: een intern-rechtsvergelijkende analyse, ~.w., 
p. 83-84 en M.A. Heldeweg, Publiekrechtelijke autonomie, a.w., p. 121 e.v. V~l. .o~k.Böckenllirde die o~ 
de individuele democratische participatierechten de 'kollektiv-autonomen Fre1he1t bmnen de democrati-
sche staat fundeert. E.-W. Böckenllirde, Verfassungsfragen der demokratie, a.w., p. 324. 
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fieke en begrensde bestuursbevoegdheden ontwikkelen (specifieke competentie-attributie). 
Hierbij geldt als uitgangspunt de herleidbaarheid van iedere bestuursbevoegdheid tot een 
hoogste rechtsvormende macht (de Grondwetgever). Een dergelijk stelsel van bestuurs-
bevoegdheden is een belangrijke voorwaarde voor een controleerbare behartiging van 
publieke belangen. De publiekrechtelijke bevoegdheid is in dit verband wel omschreven als 
een 'kristallisatie-punt' binnen het proces van afnemende publiekrechtelijke autonomie. 
Door de statelijke bevoegdhedenstructuur (en de gelaagdheid daarbinnen) wordt het 
publieke rechtsvormingsproces en het daaraan ten grondslag liggende belangenafwegings-
proces-steeds verder- normatief gebonden.97 
De publieke belangen, welke overeenkomstig constitutionele procedures worden vast-
gesteld kunnen het best worden aangeduid als publiekrechtelijke belangen. Teunissen en 
Tak spreken voor deze aanduiding een voorkeur uit: 
'Wat de specifieke, door de overheid te behartigen belangen betreft, verdient het overigens o.i. aanbeveling 
om- i.p.v. publieke belangen- te spreken van publiekrechtelijke belangen. Daarmee wordt duidelijker aan-
gegeven dat het niet de overheidsadministratie zelf is die bepaalt welke belangen zij heeft te behartigen, 
maar dat een belang eerst dan een door de overheid te behartigen belang is, indien door het objectieve 
(publiek)recht dit belang ter behartiging is opgedragen aan die administratie en daartoe bevoegdheden zijn 
verleend. Essentieel is hier het democratiebeginsel' (curs. A.Q.C.T. en J.M.H.F.T.).98 
Bedoelde - democratisch gedetermineerde- publiekrechtelijke belangen dienen gesitueerd 
te worden aan de eerder in dit hoofdstuk omschreven normzijde van het recht. Zij zijn 
geenszins vergelijkbaar met de (private) rechtsbelangen van rechtssubjecten. Zij vormen 
nl., zoals vermeld, een nadere invulling en specificatie van de (materii:!le) competentiesfeer 
van de overheid. Publiekrechtelijke belangen liggen uiteindelijk ten grondslag aan alle 
overheidsactiviteiten99, zowel aan feitelijk handelen (bijv. op basis van beheerstaken) als 
aan publiek rechtshandelen (bijv. op basis van bestuursbevoegdheden). 
3.4.2 Het democratiebeginsel als normatiefuitgangspunt 
Naar wordt aangenomen is binnen de democratische rechtsstaat het democratiebeginsel 
dienstig aan de verwezenlijking van de interne structuur van de staat.100 In de meest 
97. Zie: M.A. Heldeweg, Publiekrechtelijke autonomie, a.w., p. 131. 
98. A.Q.C. Tak en J.M.H.F. Teunissen, Wie zorgt er voor de rechtsstaat? Een voortgezet debat, Recht en kri-
tiek, 1994/4, p. 345. 
99. Vgl. E.-W. Böckenilirde, Verfassungsfragen der Demokratie, a.w., p. 299 en 230. 
100. Het uitgangspunt in dit boek vormt, zoals gesteld, de conceptie van de 'democratische rechtsstaat' zoals 
deze in de Westerse wereld sedert het einde van de 18de eeuw tot ontwikkeling is gekomen. Typerend 
voor dit staatsverband is de spanning tussen de erkenning van een fundamentele (staatloze) vrijheidssfeer 
van het individu enerzijds (liberaal element), en het democratisch postulaat anderzijds (volkssoevereiniteit). 
Het individu functioneert binnen de democratische rechtsstaat daarom niet uitsluitend als vrij 'mens' 
(homme) maar óók als 'burger' (citoyen). In deze laatste hoedanigheid komen aan het individu als lid van 
de publieke rechtsgemeenschap naast 'afwerende' grondrechten óók fundamentele rechten toe om aan het 
politieke besluitvormende 'discours' binnen die gemeenschap deel te nemen en zo mede de na te streven 
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ruime zin opgevat beoogt dit beginsel, in al zijn verschillende verschijningsvormen en uit-
werkingen, de deelname van de rechtssubjecten aan het rationele publieke discours binnen 
de staat te bevorderen.101 Doel van dit (abstracte) discours is o.m. gelegen in het deter-
mineren van de interne doeleinden van de staat102, onder gelijktijdige erkenning én opti-
male respectering van de bijzondere (rechts)belangen en subjectieve rechten van de leden 
van deze gemeenschap. 103 Met het oog op dit determinatieproces van publieke gemeen-
schapsbelangen dient niet uitsluitend te worden gedacht aan het geformaliseerde debat bin-
nen de vertegenwoordigende staatsorganen, maar tevens aan meer informele structuren 
binnen het staatsverband waar openbare meningsvorming plaatsvindt. 
Typerend voor de hedendaagse democratische rechtsstaat is evenwel dat een aantal rech-
ten om aan het publieke discours deel te nemen voor rechtssubjecten formeel zijn gewaar-
borgd. Hierbij kan gedacht worden aan het actieve en passieve kiesrecht, het Grondwette-
lijke petitierecht, de vrijheid van meningsuiting, het uitgangspunt van openbaarheid van 
bestuur en diverse geformaliseerde inspraakrechten. Eerst indien de verschillende deel-
namerechten op basis van politieke (rechts)gelijkheid voor rechtssubjecten zijn gewaar-
borgd, wordt de algemene notie van een noodzakelijk 'rationeel publiek discours', getrans-
formeerd tot een legitimerend democratiebeginseL Habermas merkt hier hetvolgende over 
op: 'Das Diskursprinzip soli erst auf dem Wegeder rechtsförmigen Institutionalisiering die 
Gestalt eines Demokratieprinzips annehmen, welches dann seinerseits dem Prozess Recht-
setzung legitimitätserzeugende Kraft verleiht.' 104 
Binnen het publieke debat wordt een inhoudelijke invulling gegeven aan de specifieke 
werkkring van de overheid. Habermas, die in dit verband de term 'kommunikative Macht ' 
publieke doelstellingen te bepalen. Conwenberg heeft in dit kader gesproken over een 'ideologisch' 
compromis waarin liberale en democratische opvattingen van het emancipatiemotief continu om de 
voorrang strijden. S.W. Couwenberg, Constitutionele ontwikkelingsmodellen, a.w., p. 29. 
101. Het ligt buiten het bestek van dit boek om principiele beschouwingen te wijden aan het democratie-
beginsel en aan de verschillende uitwerkingen daarvan. Ik hanteer in dit boek een normatiefuitgangspunt 
waarbij het aspect van de 'bernvloeding' van het politieke besluitvormingsproces door de burgers-
rechtssubjecten centraal staat. Hierbij wordt niet uit het oog verloren dat door vele auteurs (vanuit 
sociologische en politicologische invalshoek) kritiek is geuit op deze normatief-juridische democratie-
conceptie (o.m. door J. Schumpeter en R. Dahl). Zie voor een beknopt overzicht van de verschillende 
democratie-theoneen bijv. W. van der Burg, Het democratisch perspectief, diss. UU, Arnhem 1991, m.n. 
hoofdstuk 2. Zie ook: H. Koning, Directe democratie in Nederland, a.w, p. 7 t/m 20. Met Van der Burg 
moet in dit kader worden opgemerkt dat het erkennen van participatiegerechtigdheid niet impliceert dat 
ieder individu ook daadwerkelijk invloed heeft op de politieke besluitvorming. Van der Burg stelt in dit 
kader: 'Hoe men de democratische procedures ook uitbreidt en verfijnt, van reele en significante invloed 
van ieder afzonderlijk individu kan geen sprake zijn.' W. van der Burg, Het democratisch perspectief, 
a.w., p. 97 en 98. De democratisch politieke werkelijkheid en het normatieve uitgangspunt staan bijgevolg 
voortdurend op gespannen voet met elkaar. 
102. Vgl. Scheltema die het democratiebeginsel dienstig oordeelt aan de positieve invulling van de staatstaak. 
M. Scheltema, De rechtsstaat, a.w., p. 19. 
103. Het democratische determinatieproces wordt derhalve op rechtsstatelijke gronden begrensd door de erken-
ning van een fundamentele vrijheidssfeer voor de burgers die tot uitdrukking komt in de erkenning van 
typische vrijheidsrechten. Vgl. E.-W. Böckenilirde, Verfassungsfragen der Demokratie, a.w., p. 372. 
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hanteert, gaat ervan uit dat de uitkomsten van genoemd debat getransfomeerd dienen te 
worden tot bruikbare taakopdrachten aan de administratie (het bestuur). De uitkomsten van 
het democratische debat dienen hiertoe door rechtsnormen te worden ingekapseld in de 
vorm van (statelijke) bevoegdheden: 
'Deshalb schlage ich vor, das Rechts als Medium zu betrachten, uber das sich kommunikative Macht in 
administrative umsetzt. Den die Verwandlung von kommunikativer Macht in administrative bat den Sinn 
einer Ermächtigung irit R!ilimen gesetzlicher Lizenzen.' 105 
,\ 
'-, 
Hiermee kent Habermas aan het begrip bevoegdheid een belangrijke functie toe met het 
oog op de legitimatie van administratieve macht. Bestuursmacht kan zich uitsluitend als 
legitiem gezag manifesteren in de gedaante van geconditioneerde bevoegdheden die 
materieel gefundeerd zijn in het statelijke 'discours' (het democratische aspect). 106 
Binnen de democratische rechtsstaat heeft dit uitgangspunt volgens Habermas een aantal 
belangrijke consequenties voor de macht van het bestuur: 'Die Idee des Rechtsstaates läl3t 
sich dann allgemein als die Forderung interpretieren, das über den Machtkode gesteuerte 
administrative System an die rechtsetzende kommunikative Macht zu binden und von den 
Einwirkungen sozialer Macht, also der faktischen Durchsetzungskraft privilegierter 
Interessen freizuhalten.' 107 Het primaat van de 'Kommunikative Macht' sluit het gene-
reren van eigen rechtsmacht door de administratie derhalve uit. Habermas benadrukt in dit 
verband de noodzaak van een geconditioneerde bevoegdheidstoekenning aan het bestuur: 
'Die Logik der Gewaltenteilung verlangt vielmehr, dass die Administration zu einer möglichst professionel-
len Erftlllung ihrer Aufgaben nur unter Prämissen ermächtigt wird, die ihrer Verftlgung entzogen bleiben: 
die Exekutive soli auf die Verwendung administrativer Macht im Rahmen des Gesetzes beschränkt 
werden.' 108 
In feite vestigt Habermas hier mijns inziens de aandacht op het specialiteitsbeginsel dat als 
rechtsstatelijk structuurprincipe een specifieke en inhoudelijk begrensde bevoegdheden-
toedeling aan het bestuur vereist. 
3.4.3 Inhoudelijke democratische legitimatie 
In dit kader is het geen vergaande gevolgtrekking dat het specia/iteitsbeginselkan worden 
opgevat als een typisch beginsel dat het democratiebeginsel ondersteunt. In meer precieze 
104. J. Habermas, Faktizität und Geltung. Beitrage zur Diskurstheorie des Rechts und des demokratischen 
Rechtsstaats, Frankfurt am Main 1992, p. 154. 
105. J. Habermas, Faktizität und Geltung, a.w., p. 187. 
106. Vgl. in dit verband ook E.-W, Böckenftlrde, Verfassungsfragen der Demokratie, a.w., p. 389. Böckenftlrde 
acht eveneens de binding van staatsmacht door begrensde (ambtelijke) bevoegdheden noodzakelijk om te 
voorkomen dat machtsuitoefening zich loskoppelt van de democratische grondslag. 
107. J. Habermas, Faktizität und Geltung, a.w., p. 187. 
108. J. Habermas, Faktizität und Geltung, a.w., p. 231. 
82 
· kan gesteld worden dat het specialiteitsbeginsel dienstig is aan het bewerkstelligen van ~: proces van democratische legitimatie. Hie~bij is het zinvol om_ ~rop_ te wijzen dat 
'democratische legitimatie', een verzamelnaam IS voor een aantallegitlmatlevormen. 
Böckenförde hanteert hier een driedeling. Hij onderscheidt een: institutionele, personele, 
inhoudelijke vorm van democratische legitimatie. 109 De eerste vorm ziet volgens hem 
en de democratisch-constitutionele erkenning van de verschillende 'machten' binnen de ~faat (wetgever, bestuur en rechter). Deze vorm van abstracte legitimatie biedt op zich 
onvoldoende garanties om de statelijke machtsuitoefening voor burgers controleerbaar te 
maken. De 'institutionele' legitimatie dient aangevuld te worden door een 'personele' 
democratische legitimatie. Deze legitimatievorm vereist dat ambtsdragers direct of indirect 
democratisch gelegitimeerd zijn en derhalve verantwoording verschuldigd zijn aan de ver-
tegenwoordigende statelijke organen. Tot slot is er de inhoudelijke_ democratische legiti-
matie die vereist dat statelijke machtsuitoefening door het bestuur IS terug te voeren op, 
dan wel gebonden is aan, een speciale inhoudelijke machtiging van de vertegenwoordigen-
de statelijke organen (en uiteindelijk de burgers). 
Tussen de beide laatstgenoemde legitimatievormen bestaat nu een interessante wissel-
werking die Böckenförde op heldere wijze belicht. 110 Naarmate de personele democrati-
sche legitimatie van een ambtsdrager zwakker (lees: indirecter) van aard is, vereist het 
democratiebeginsel dat de inhoudelijke democratische legitimatie strikter is. In dit verband 
kan gesteld worden dat deze inhoudelijke democratische leg~timatie verband houdt m~t de 
werking van het specialiteitsbeginsel dat binnen de democratische rechtsstaat een specifieke 
bevoegdheidstoedeling aan het bestuur vergt. Gesteld kan voorts worden dat daar waar het 
democratiebeginsel een binding van de bestuurlijke bevoegdheidsuitoefening aan de 'wil 
van het volk' 111 vereist, het specialiteitsbeginsel tegelijkertijd verplicht om het fictieve 
karakter van deze binding te minimaliseren. De binding van een bestuurlijke bevoegd-
heidsuitoefening aan de 'fictieve' volkswil geschiedt binnen de democratische rechtsstaat 
uiteindelijk door de erkenning van het primaat van de wetgever. 112 





Zie. E.-W. Böckenftlrde, Verfassungsfragen der demokratie, a.w,, p. 301 tlm 308. Böckenftlrde spreekt 
over: (1) 'funktionelle und institutionelle', (2) 'organisatorisch-personelle' en (3) 'sachlich-inhaltliche 
demokratische Legitimation'. 
E.W. Böckenftlrde, Verfassungsfragen der Demokratie, a.w., p. 307 en 308. 
Essentieel is het inzicht dat 'de wil' van de wetgever geenszins gelijk gesteld kan worden aan de psy-
chologische wil van de meerderheid van de volksvertegenwoordigers. Er is slechts sprake van e~n 
'ordenende rechtswil' van competente statelijke rechtsorganen die gezamenlijk 'de wetgever' vormen. Z1e 
in dit kader: H.J. van Eikerna Hommes, De elementaire grondbegrippen der rechtswetenschap, a.w., i.h.b. 
p. 240 en 244. De 'wetgever' dient opgevat te worden ~s een constitutio~ele procedu~~ die ~et mogelijk 
maakt om de werkkring van het publieke rechtsverband bmdend te determmeren. Een biJkomstig probleem 
dat het moeilijk maakt om 'de wil' van de wetgever vast te stellen hangt samen met ~et feit dat '~e 
wetgever' uit verschillende organen bestaat en dat vele actoren bij het (langdurige) wetgevmgsproces ZIJn 
betrokken. Vgl. de fraaie noot van A.C. 't Hart onder het bekende 'Jodiumhoudend broodzout' -arrest (HR 
10 april 1984, NJ 1984, 612, m.nt. 't H). 
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'Het democratiebeginsel fingeert de toestemming van de betrokkene, voegt daaraan evenwel het vereiste toe 
dat die bevoegdheidsgrondslag zijn basis moet vinden in de formele wet Het "specialiteitsbeginsel" (als 
beginsel van behoorlijke wetgeving) voegt daar aan toe dat, afhankelijk van het gewicht van het in het 
geding zijnde belang, die grondslag in de wet aan bepaalde eisen van specificiteit zal moeten voldoen. Ook 
deze eis kan in verband gebracht worden met het fictieve karakter van de democratische legitimatie. Het 
vereiste van spècialiteit kan gezien worden als de uitdrukking van de verplichting van de formele wetgever 
het fictieve kilrakter van de toestemming zo veel mogelijk terug te dringen door die aantasting in de 
rechtspositie zo beperkt (voor wat betreft de aan te tasten belangen) en zo voorzienbaar mogelijk te 
maken.' 113 
Van bijzonder belang is dat Sirnon hier het specialiteitsbeginsel als een zelfstandig pu-
bliekrechtelijk rechtsbeginsel ten tonele voert dat samen met het democratiebeginsel de 
grondslag voor bevoegdheid binnen het publieke rechtsverband structureert. Hierbij koppelt 
Sirnon het specialiteitsbeginsellos van het (formele) legaliteitsvereiste. Het specialiteits-
beginsel richt zich weliswaar tot de wetgever en stelt, afhankelijk van de in het geding 
zijnde rechtsbelangen, eisen aan de specificiteit van de (wettelijke) bevoegdheidsgrondslag 
maar genoemd beginsel wordt door hem niet vereenzelvigdmet het uitgangspunt van wet-
matigheid van bestuur. 
Ik wijs in dit verband ook op de visie van Tak die de legaliteitseis enkel ziet als een 
hulpmiddel voor legitimatie van overheidsmacht. 114 Het legaliteitsvereiste is in zijn 
opvatting dienstig aan een tweetal doeleinden die beiden zijn terug te voeren op het 
specialiteitsbeginsel. Tak ziet het specialiteitsbeginsel nl. als de bindende schakel tussen de 
algemene en specifieke bevoegdheden van het bestuur. De algemene (materiële) bevoegd-
heid van het bestuur fundeert Tak in het behartigen van het algemeen belang. Deze 
algemene bevoegdheid ligt steeds ten grondslag aan de specifieke (wettelijke) bestuurs-
bevoegdheden en vormt ten aanzien van deze bevoegdheden (en de uitoefening daarvan) 
tevens een correctiemaatstaP 15 Over de functie van het specialiteitsbeginsel binnen het 
publiekrecht merkt hij het volgende op: 
'Het evenwicht tussen beide (bevoegdheden R.J.N.S.) wordt betracht door het specialiteitsbeginsel, dat 
tweeerlei functie vervult: I. bewaking van de gezagslijn tussen volkswil en machtsuitoefening: toegekende 
bevoegdheden mogen niet worden gehanteerd in afWijking van de door de volksvertegenwoordiging 
beoogde doeleinden (democratisch aspect), en 2. aan de burger mogen op grondslag van bepaalde 
112. Zie in dit kader bijv. Heldeweg die stelt: 'Een primaire bevoegdheid (curs. M.A.H.) is een op de 'expli-
ciete wil ' van de volksvertegenwoordiging terug te voeren machtiging tot rechtsvorming, c.q. tot burgers 
bindende overheidsinterventies in de samenleving. ( .. ) Zulks vloeit ook voort uit het specialiteitsbeginsel, 
dat de bevoegdheidsuiloefening bindt aan het primaat van de wetgever en de burgers beschermt tegen 
lasten of vrijheidsbeperkingen anders dan uit hoofde van het krachtens (het desbetreffende) algemeen 
verbindend voorschrift te behartigen belang' (curs. RJ.N.S.). M.A. Heldeweg, Beleidsregels: naar een 
nieuwe catechismus voor 'ambtelijke bijbels' ?, NTB 1995/4, p. 84 en 85 . 
113. H.J. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, a.w., p. 273 . 
114. A.Q.C. Tak, Het moment X, TvO 1990/6, p. 134. 
115. Tak ziet het in acht nemen van 'het algemeen belang' als een 'hardheidsclausule', teneinde waar nodig 
rekening te kunnen houden met andere aspecten van het algemeen belang dan waarin de wettelijke 
regeling voorziet. A.Q.C. Tak, Het moment X, a.w., p. 135. 
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dh d geen lasten worden opgelegd die met de toekenning van die bevoegdheden niet werden bevoeg e en . •116 
beoogd (rechtsbeschermingsaspect), bekend als verbod van détoumement de pouvou. 
H t d mocratiebeginsel vereist bijgevolg dat, alvorens een nieuwe bestuursbevoegdheid in 
h ~ le:en wordt geroepen, er een integrale en zorgvuldige afweging van de betrokken be-
l~gen plaatsvindt. 117 Deze belangenafweging 'in abstract_o' is gericht op de beantwoor-
d. an de vraag óf een specifieke bevoegdheidstoekennmg met het oog op een bepaald mgv · "h l""kdb bi" krechtelijk belang noodzakelijk is. Tevens zal mt het democrat1sc -po 1t1e e e at 
pu tle bll·J·ken hoe het (nieuw) te behartigen publiekrechtelijke belang zich verhoudt tot 
moe en h · · ·· t 
d Publiekrechteliike belangen die reeds aan het bestuur ter be art1gmg ZlJn oever-an ere ~ . · · · 1 
trouwd. In het democratisch-politieke proces vindt de_rhalve een ~rdemng en pnonteltste -
I. n publieke belangen plaats. 
118 Het bestuur 1s aan de mtkomst van deze demo-
rog va b · ïi k tische afweging en prioritering gebonden119, en draagt - op as1s :an speel 1e e ~ra ttelijke) bevoegdheidsgrondslagen- verantwoordelijkheid voor de pubheke belang?e-h:~iging.•20 Hiermee staat vast, dat het bestuur géén volledig 'op~n' belangenafwegmg 
b h ft te verrichten. Sterker het bestuur kàn binnen de democratische rechtsstaat geen e oe ' . ,. b t t ' 
.ledige belangenafweging meer verrichten daar het steeds gebonden 1s aan m a s rac o vo \21 
gedetermineerde bevoegdhedenkaders. 
3.5 Het specialiteitsbeginsel in de Nederlandse literatuur 
D andacht in de Nederlandse literatuur voor het specialiteitsbeginsel als zelfstandig e a · 1 "d d 
rechtsstatelijk structuurbeginsel neemt toe. 122 In de meeste handboeken en m e1 en e 
werken wordt tegenwoordig wel enige aandacht besteed aan het fundamentele karakt~~ van 









A.Q.C. Tak, Het moment X, a.w., p. 135. . . . 
Vgl. ook: A. De Moor-Van Vugt, Maten en gewichten, Het evenredJghetdsbegmsel in Europees 
perspectief, diss. KUB, Zwolle 1995, p. 10 en 11. .. 
Vgl. A.Q.C. Tak, Overheidsbestuur en privaatrecht, Alphen aan den RiJn 1978, p. 89. 
Vgl. H.J. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, a.w., p. 119. .. 
Zie: D.W.P. Ruiter, Normscheppende bepalingen in bestuursrechteliJke wetten, Bestuurswetenschappen, 
1980/4, p. 267. -"-·· · Ik 
Addink en Steenbergen brengen dit als volgt onder woorden: 'De belangenruw~gmg, waarmee e 
regelgeven gepaard gaat, is voor het orgaan in abstracto al ge~~ hem re~t het mterpreteren van de 
gegeven doelstelling en het invullen daarvan in de concrete situatte. G.H. Ad~mk en J.D.M. Steenbergen, 
Beperkingen van bevoegdheden: Een onderzoek van _administr~ti~ve. ':etgevmg, Bestuurs~~te.nscha~~:n 
1985/7, p. 438. Zie voorts mijn opstel 'Wederkerigheid en speetalttelt m het bestuursrecht, m. Eenztjdtg 
en wederkerig? (red. E.C.H.J. van der Linden en A.Q.C. Tak), Deventer 1995, m.n. P· 15_7 t/m 169 ... 
De discussies in de literatuur spitsten zich aanvankelijk uitsluitend toe op de grenzen dte ~et s~ect~t­
teitsbeginsel stelt aan de bestuurlijke belangena.fwegingsplicht in het ~ader v~ ee~ dtscrettonatre 
bevoegdheidsuitoefening. In hoofdstuk 7 wordt de relevante literatuur op dtt punt mtvoertg geanalyseerd. 
Zie 0 m De Haan/Drupsteen/Femhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat I, a.w., P· 96; J.B.J.M. ten Berg~, Besturen door de overheid, Nederlands algemeen bestuursrecht, deel 1, tweede druk, Deve~;r 
1997, p. 51-53 ; Nicolal e.a., Bestuursrecht, zesde geheel herziene druk, a.w., p. 13-16 en F.A.M. Stro ' 
Algemeen bestuursrecht, tweede druk, Zwolle 1996, p. 13. 
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aandacht voor het beginsellijkt overigerts van recente datum. Pas tegen het einde van de 
jaren zeventig begint het specialiteitsbeginsel zich immers in de literatuur onder deze bena-
ming te manifesteren. Een verklaring hiervoor kan wellicht worden gevonden in de 
alsmaar complexer wordende administratieve wetgeving met zijn talrijke vergunning- en 
ontheffin~sstelsels. _Yan der ~~g en Cartigny zijn, voorzover ik kon nagaan, de eersten 
geweest die het begmsel expliciet onder deze benaming onder de aandacht brachten. In de 
eerste druk van het boek 'Rechtsbescherming tegen de overheid' 124 uit 1979 omschrijven 
zij het beginsel als volgt: 
'Ter afsluiting moa- !fier nog iets worden opgemerkt over een problematiek die verband houdt met het 
verbod van détournell!_ent de pouvoir en die men in het administratieve recht op ruimer schaal tegenkomt 
Gedoeld wordt op het zgn. "spe~ialiteitsbeginsel". Dit is geen a.b.v.b.b. (algemeen beginsel van behoorlijk 
bestu~r R.J.~ .S .) mruu: ~en ~egmsel dat ten grondslag ligt aan administratieve wetgeving. De strekking 
ervan IS dat Iedere admm1stratJeve wet alleen op zijn eigen "speciale", door die wet zelfafgebakende terrein 
mag worden toegepast en niet mag dienen tot het bereiken van daarbuiten gelegen doeleinden.' 
Het_ specialiteitsbeginsel wordt in de visie van deze auteurs opgevat als een structurerend 
begmsel dat ten grondslag ligt aan administratieve wetgeving. Bijzondere administratieve 
wetten worden door de wetgever steeds voor een speciaal doel in het leven geroepen. Bij-
gevolg reguleren deze we~en, zoals ook in de inleiding werd vermeld, steeds een speciaal 
segment van de rechtsrelatle tussen burgers en overheid. 125 
3. 5.1 Hernieuwde aandacht voor een oud beginsel 
Ofschoon de belangstelling voor het specialiteitsbeginsel van recente datum lijkt, dient 
b~na~ te worden dat de. aandacht voor dit beginsel- of aspecten ervan- geenszins 
meuw 1s. Daarom kan wellicht beter gesproken worden over hernieuwde aandacht. Het 
specialiteitsbeginsel, dat verband houdt met de gedifferentieerde organisatie van het 
~penbare bestuur, wor~~ imme~s sinds jaar en dag in de staats- en bestuursrechtelijke 
literatuur onderkend, ZIJ het met onder deze benaming. 126 Zo bracht Boasson 127 reeds 
in het begin van deze eeuw de bestuursorganisatorische implicaties van dit beginsel tref-






Van der Burg!Cartigny, Rechtsbescherming tegen de overheid, Utrecht 1979, p. 89. In dit kader dient erop 
gewezen te worden dat Cartigny het specialiteitsbeginsel twee jaar eerder als zodanig noemt in een noot 
onder ARRS 30 juni 1977, AB 1977, 392. 
Het gaat hier om het verschijnsel van de 'verkokerde' administratieve wetgeving. Zie: J.B.J.M. ten Berge 
Besturen door de overheid, a.w., p. 52. ' 
Vgl. bijv. F.J.A. f!uart, Misbruik van burgerlijk recht door de administratie, in: Verspreide geschriften, Alp~e~ a:m de~ RiJ~ 19~9: p. m.n. p. 21 en 28. Ik wijs ook nog op Donner die in zijn proefschrift het 
specJ~IteJtsbegmsel 1mphc1et onderkende. A.M. Donner, De rechtskracht van administratieve beschikkin-
gen, d1ss. VU, Alphen aan den Rijn 1941, p. 75. 
J.J. Boasson, De rechter tegenover de vrijheid der administratie, a.w., p. 3 71. 
'Ieder orgaan, iedere tak van dienst behoort te waken voor de speciale belangen, die hem zijn toevertrouwd 
n uitsluitend voor deze. Gaat elke autoriteit zich op grond van hare formeel ongebonden bevoegdheid als 
:andhaver van het algemeen belang in den ruimsten zin opwerpen, dan verliest de differentiatie van bestuur 
voor een belangrijk deel hare waarde. Men bedenke ook, dat het hier niet alleen om eene vraag van recht te 
doen is, maar tevens om een beginsel van orde en organisatie.' 
Het belang van deze opmerkingen van Boasson mag niet worden onderschat. De toepas-
singsgebieden van de diverse administratieve wetten mogen door het bestuur zelf niet 
'dooreen' worden gemengd. Op deze wijze zou immers de door de wetgever doelbewust in 
het leven geroepen rechtsstatelijke bevoegdhedenstructuur, die tevens een belangrijke 
organisatiewaarborg inhoudt, teniet worden gedaan. Uitsluitend de wetgever bepaalt het 
doel dat het bestuur binnen een bepaalde regeling mag nastreven. 
Met oog hierop stelt Van Male128 in zijn proefschrift: 'Kenmerkend voor de specifieke 
wetgeving op het terrein van het bestuursrecht is dat zij doelbepaald is; iedere regeling is 
gericht op realisering van een bepaald doel. Men spr~~kt in dit verband wel van_ het spe-
cialiteitsbeginsel, dat niet een beginsel van behoorlijk bestuur, maar een begmsel van 
administratieve wetgeving is. De strekking ervan is, dat iedere regeling op het gebied van 
het bestuursrecht zijn eigen doel heeft en dat de in de wet of krachtens de wet toebedeelde 
bevoegdheden alleen ter bereiking van dat doel mogen worden uitgeoefend' (curs. 
R.J.N.S.). Dat Van Male het specialiteitsbeginsel fundamenteel acht voor het administratie-
ve recht blijkt uit de waarschuwing die hij er onmiddellijk aan toevoegt: 'Het loslaten van 
het specialiteitsbeginsel zou een ongebreidelde uitbreiding van de bevoegdheden van het 
bestuur betekenen. Het zou de deur openzetten voor wat De Winter in ander verband 
chargerend wetgeving van het type "alles is verboden, behoudens" heeft genoemd.' 
De Haan, Drupsteen en Fernhout doen een waarschuwing uitgaan in dezelfde richting: 
'Aanwending van een bevoegdheid buiten het aangegeven doel ondermijnt zo de 
rechtsstaat. Meer specifiek voor bestuurswetgeving wordt in dit verband wel gesproken 
over het specialiteitsbeginsel. Dit houdt in dat wij in het bestuursrecht geen algemeen 
werkende wetten kennen, maar iedere wet gericht is op een bepaald doel.' 129 Ook in de 
vierde geheel herziene druk uit 1996, wordt een principiële passage aangetroffen waarin 
genoemde auteurs het specialiteitsbeginsel treffend karakteriseren en bovendien duidelijk 
positioneren als typisch publiekrechtelijk beginsel: 
' Het specialiteitsbeginsel kan in verband worden gebracht met het principil!le onderscheid tussen 
privaatrechtelijke autonomie en publiekrechtelijke bevoegdheid. In beginsel is een burger autonoom in het 
aangaan van burgerrechtelijke rechtsbetrekkingen. Daartegenover kan een bestuursorgaan alleen rechtsver-
houdingen in het leven roepen, wanneer het daartoe bevoegd is . Deze bevoegdheid ontleent het 
bestuursorgaan aan wettelijke regelingen, op grond waarvan bevoegdheden doorgaans specifiek, dat wil 
zeggen met het oog op een bepaald doel en omgeven door condities worden toegekend. De nadruk die op 
128. R.M. van Male, Rechter en bestuurswetgeving, diss. KUB, Zwolle 1988, p. 334. 
129. De Haan/Drupsteen/Fernhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, deel I, Ontwikkeling, Organisatie, 
Instrumentarium, derde geheel herziene druk, Deventer 1986, p. 76. 
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het s ecialiteitsbeginsel wordt gelegd is een nadruk op de begrenzing van bestuursbevoegdheden. Als zod~g hangt het specialiteitsbeginsel samen met de rechtsstaatgedachte.' 130 
Tot slot kan in dit kader nog worden gewezen op Tak die het publiekrecht schetst als een 
esloten specifiek wettelijk en onvrij bevoegdhedenarsenaal waarbij deze publiekrechte~ ~jke be~oegdheden altijd door het specialiteitsbeginsel en het verbod van détoumement de 
ouvoir zijn 'ingesnoerd' in het specifiek wettelijke keurslijf, met als kompas de 'richtige' 
p 131 
uitvoering van de wet. , ~ 
Gelet op het bovensta~de kan vastgesteld worden dat het specialiteitsbeginsel in de 
Nederlandse bestuursrechtelijke literatuur meestal direct in verband wordt gebracht met de 
rechtsstaatidee. Hierbij wordt het beginsel opgevoerd als eenfundamenteel rechtsbeginsel 
1 h . h "d 132 dat een waarborg biedt tegen een a mac ttge over e1 . 
3.5.2 Legaliteit en specialiteit 
Indien het specialiteitsbeginsel wordt beschouwd als een ongeschreven rechtsstatelijk be~ 
ginsel dat ten grondslag ligt aan administr~ti~ve w~tgev~f' d~ dringt zich de vraag op 
hoe dit beginsel zich verhoudt tot het legahteltsbegmsel. In d1t verband valt het op dat 
de auteurs die het specialiteitsbeginsel als rechtsstatelijk beginsel beschrijven, genoemd 
beginsel direct of indirec~ in ver~and brengen ~et het u~tgangspunt van wetmatigheid van 
bestuur. Tonnaer acht be1de begmselen kenneliJk synomem: 
'De achtergrond van dit beginsel (het legaliteitsb~gins.el ~:J.N.S.) d~~- .!~gepast op bestuursorganen- ook 
el het "specialiteitsbeginsel" wordt genoemd, ts dutdehjk: de legtttmttett van het optreden van bestuurs-
:ganen is het best gewaarborgd als de wetgever het bestuur tot dat optreden machtigt.( .. ) Ook in het Neder-
landse rechtsstelsel neemt het specialiteitsbeginsel een fundamentele plaats in.( .. ) Het specialiteitsbeginsel 
vindt zijn positivering in de administratieve wetgeving. Als zodanig treffen wij het in de Grondwet niet 
aan.' 134 
In de visie van Tonnaer lijken legaliteit en specialiteit één, voorzover er sprake is van de 
toekenning van bestuursbevoegdheden aan bestuursorganen. Opvallend is wél dat Tonnaer 







De Haan/Drupsteen/Femhout, Bestuurlireebt in de sociale rechtsstaat, a.w., p. 96. 
A.Q.C. Tak, De overheid in het burgerlijk recht, 's-Gravenhage 1997, p. 111. 
Vgl. ook de interventie van Stroink bij het V AR-preadvies van Tonnaer: 'Ik hecht waarde aan de 
benadering van het specialiteitsbeginsel, ook al omdat het waarborgen inhoudt. Het voorkomt dat de 
bestuurlijke overheden zich, zoals vroeger in de politiestaat, met alles kunnen gaan bezighouden en het 
geeft de burger de waarborg dat dat niet zomaar zal gebeuren.' Geschriften van de Vereniging voor 
Administratief Recht XCII, Vergunningverlening in stroomversnelling (verslag), Alphen aan den Rijn 
1984, p. 151. 
De visie van Tak kwam hiervoor reeds ter sprake (paragraaf 3.4.3). 
F.P.C.L. Tonnaer, Legaal besturen; het legaliteitsbeginsel, toetssteen of struikelblok? in: Bestuur en Norm, 
(Crince Ie Roy-bundel) Deventer 1986, p. 270. 
erop dat ook hij dit beginsel ziet als een zelfstandig structurerend rechtsbeginsel dat ten 
grondslag ligt aan de bevoegdheidstoedeling in het publiekrecht. 
Schreuder zoekt in de eis van gerichtheid van de publiekrechtelijke bevoegdheid de 
essentie van het specialiteitsbeginsel. Het specialiteitsbeginsel is in haar opvatting een 
uitwerking van het legaliteitsbeginsel. 135 Ook zij benadrukt het fundamentele karakter 
van zowel het legaliteits- als specialiteitsbeginsel door er expliciet op te wijzen dat beide 
beginselen de burger beogen te beschermen tegen overheidsmacht Messer en Heldeweg 
zien het specialiteitsbeginsel blijkbaar ook als een verlengstuk of een aspect van het bij de 
rechtsstaatsidee behorende legaliteitsbeginsel. In hun visie wordt het specialiteitsbeginsel 
gezien als een aanscherping van het legaliteitsbeginsel. 136 
Ofschoon het specialiteitsbeginsel in verband kan worden gebracht met het vereiste van 
legaliteit (opgevat als 'wetmatigheid van bestuur'), is het mijns inziens toch zinvol om 
beide rechtsstatelijke beginselen te onderscheiden. Stroink en De Waard beproefden in dit 
kader een onderscheid door de werking van beide beginselen te illustreren aan de hand van 
de begrippen bevoegdheid en onbevoegdheid. Het specialiteitsbeginsel kan volgens hen 
alleen een rol spelen in gevallen waarin een bestuursorgaan een bevoegdheid daadwerkelijk 
bezit, maar daar een onjuist gebruik van maakt. 137 Dit onderscheid is evenwel toegespitst 
op het niveau van de uitoefening van een bevoegdheid en is bijgevolg minder bruikbaar 
om beide beginselen op constitutioneel niveau ten opzichte van elkaar te positioneren. 
Om te komen tot een bruikbaar onderscheid tussen beide beginselen kan naar mijn 
oordeel het beste aansluiting worden gezocht bij de eerder besproken opvattingen van 
Sirnon en Tak die ervan uitgaan dat het legaliteitsbeginsel - toegespitst op de grondslag 
van bestuursbevoegdheid- o.m. het democratiebeginselen het specia/iteitsbeginselvóóron-
derstelt. Het legaliteitsbeginsel, opgevat als het uitgangspunt van wetmatigheid van bestuur, 
is vanuit deze optiek bezien 'slechts' een hulpmiddel om de betrokkenheid van rechts~ 
subjecten bij de toekenning en afbakening van bestuursbevoegdheden binnen de democrati~ 
sche rechtsstaat te waarborgen. 
3.6 Tot slot: nogmaals doelgebondenheid 
Aan het slot van dit hoofdstuk is het zinvol om het belang van de doelgebondenheid van 
bestuursbevoegdheid nog wat nader te beschouwen. In dit kader dient kort stilgestaan te 
worden bij de constitutionele implicaties van doelgeoriënteerd (rechts)handelen door het 
bestuur. Een blik op juridisch onderzoek van Duitse origine is in dit verband waardevol. 
Met name in het licht van het constitutionele 'Verhältnismlil3igkeitsprinzip' 138, is in 
Duitsland fundamenteel onderzoek gedaan naar het primaat van de 'Zwecksetzung' binnen 
135. C.A. Schreuder, Publiekrechtelijke taken, private rechtspersonen, diss. RUG, Deventer 1994, p. 115: 'Een 
uitwerking van het legaliteitsbeginsel is het specialiteitsbeginsel. Dit beginsel houdt in, dat een verkregen 
bevoegdheid gekenmerkt wordt door gerichtheid.' 
136. E.A. Messeren M.A. Heldeweg, Bestuurscompensatie en het specialiteitsbeginsel, RMTh, 1990/4, p. 156. 
137. F.A.M. Stroink en B.W.N. de Waard, Het specialiteitsbeginsel, in: Burger en overheid (Steenbeek-bundel), 
's-Gravenhage 1984, p. 235. 
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de (sociale) rechtsstaat. In dit verband bevat bijv. het Habilitationsschrift van Haverka-
te139 belangwekkende informatie. 
Gelet op het onderwerp van dit boek is met name van belang dat Haverkate het ontstaan 
van de democratische rechtsstaat expliciet in verband brengt met de determinering van spe-
cifieke doelen ('Handlungszwecke') waarop het handelen door de overheid dient te zijn ge-
richt.140 De specificering van doelen draagt bij aan de rechtvaardiging (legitimatie) van 
het statelijk handelen. Naarmate doelen vager zijn geformuleerd, neemt nl. de mogelijkheid 
tot 'doel-middel' -controle af: 
'Je abstrakter Zwecke gefa/.lt sind, urn so eher können sie als Handlungsrechtfertigungen verwand werden, 
ohne daB eine wirkliche Kontrolle erfolgen könnte, ob een bestimmtes Handeln tatsächlich einem voraus-
gesetzten Zweck dient oder nicht.' 141 
Van vage statelijke doelstellingen gaat daarom slechts een geringe legitimerende werking 
uit. Om een effectieve juridische controle van de uitvoerende overheidsorganen te bewerk-
stelligen, zal derhalve eerst het doel waarop het handelen is gericht duidelijk dienen te 
zijn. Ook binnen de hedendaagse sociale rechtsstaat brengt het democratiebeginsel met zich 
dat het primaat van 'Zwecksetzung' bij de vertegenwoordigende statelijke organen dient te 
liggen. Zowel het bestuur142, als de rechter143 zijn aan dit primaat gebonden. Doelen 
die in het politiek-democratischedebat aan rechtsnonnen ten grondslag zijn gelegd vormen 
bijgevolg onmisbare referentiepunten voor nadere rechtsvorming, rechtsconcretisering en 
rechtsvinding. 
Haverkate komt met het oog hierop aan het einde van hoofdstuk 4 van zijn Habilita-
tionsschrift tot de volgende conclusie: 
138. Dit beginsel vereist binnen het Duitse constitutionele recht dat overheidsmaatregelen steeds beperkt van 
aard en omvang zijn en niet verder ingrijpen in de rechtsbelangen van burgers dan strikt noodzakelijk om 
een bepaald doel te bereiken; het omspant het 'UbermaBverbot' en de eisen dat overheidsmaatregelen 
'Erforderlich' en 'Geeignet' behoren te zijn. Het beginsel is verwant aan het Nederlandse evenredig-
heidsbeginsel (vgl. art. 3:4 lid 2 Awb). Zie over het Duitse 'VerhältnismäBigkeitsprinzip' meer uitvoerig: 
A. de Moor-Van Vugt, Maten en gewichten, a.w., p. 19-39. 
139. G. Haverkate, Rechtsfragen des Leistungsstaats, VerhältnismäBigkeitsgebot und Freiheitsschutz im leisten-
den Staatshandeln, Tübingen 1983, m.n. Kapitel l.IV en Kapitel 4. 
140. G. Haverkate, Rechtsfragen des Leistungsstaats, a.w., p. 20. Vgl. de eerder geciteerde visie van Böcken-
llirde. E.-W. Böckenllirde, Die Bedeutung der Unterscheidung von Staat und Geselischaft im demokrati-
schen Sozialstaat der Gegenwart, a.w., p. 189. 
141. G. Haverkate, Rechtsfragen des Leistungsstaats, a.w., p. 24. 
142. G. Haverkate, Rechtstragen des Leistungsstaats, a.w., p. 133. 
143. G. Haverkate, Rechtsfragen des Leistungsstaats, a.w., p. 135 t/m 137. Haverkate merkt over (zelfstandige) 
'rechtsvorming' door de rechter nog het volgende op: 'V on dieser Sicht des Richterrechtsaus durfen wir 
vermuten, dal.\ die richterliche Pflicht zur Rechtsschöpfung nicht zur Setzung von Zwecken legitimiert, 
sondern der Orientierung an voegegebenen Zwecken bedarf. ( ... ) Der richterrechtliche Beitrag ist der zu 
allen Rechtssätzen hinzuzudenkende Faktor der Rechtsverwirklichung, sozusagen das X vor der Klammer, 
die alle anderen Rechtsquellen umschlieBt. Dieser eigenständige Beitrag des Richters ist ein Element der 
Rechtssetzung. Eine Zwecksetzungskompetenz des Richterrechts ergibt sich daraus aber nicht' (curs. G.H., 
a.w. p. 137). 
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'Wir kommen zu dem vorläufigen Ergebnis: Der Richter kann und darf keine Zwecke des Staatshandeins 
setzen; er kontrolliert das Staatshandeln mit Hilfe der diesem Handeln voegegebenen Zwecke. Gleiches gilt 
filr die Verwaltung. Die traditionelle Anschauung ging dahin, der Gesetzgeber sei zur Rechtsetzung berufen, 
die Rechtsprechung und die Verwaltung zur Rechtsanwendung. Dieses Modell ist zutreffend kritisiert 
worden; der Gesetzgeber hat kein Rechtssetzungsmonopol, sondern eine Rechtssetzungsprärogative. Der Ge-
setzgeber setzt Zwecke, dem Richter und der Verwaltung sind diese Zwecke vorgegeben. Alle rechtsschöp-
ferische Tätigkeit des Richters steht, nicht anders als die der Verwaltung, unter der Prärnisse, dass die 
Zwecksetzungen normativ vorgegeben sein müssen.' 144 
Ook Dombrowski145, die eveneens de behartiging van publiekrechtelijke belangen door 
het bestuur vanuit een sociaal-rechtsstatelijke optiek analyseerde, vestigde de aandacht op 
het 'doelstellingsprimaat' van de wetgever. Dombrowski maakt in dit verband een strikt 
onderscheid tussen 'Gesetzlich genannten Zwecke 'en 'Gesetzesfremden Zwecke '. De eerste 
groep doelstellingen vormt voor het bestuur de leidraad bij de uitoefening van een ( discre-
tionaire) bestuursbevoegdheid. Vanuit democratisch-rechtsstatelijke optiek is het in hoge 
mate onwenselijk dat het bestuur zelfbepaalt welke belangen het wil behartigen. Volgens 
Dombrowski is bijgevolg géén andere conclusie mogelijk dan dat de wetgever minimaal 
het doel dient aan te geven waarop de bestuursactiviteit zich dient te richten. 146 Gebeurt 
dit niet, of niet in afdoende mate, dan belandt de rechtsstaat op een hellend vlak: 
'Es ist auf die Dauer eine nicht gering zu schätzende Gefahr filr die Rechtsstaatlichkeit, wenn filr das 
Handeln der Verwaltung nicht das Gesetz letzte Richtschnur ist, sondern tatsächliche oder auch nur 
vermeintliche Bedürfnisse der Praxis. Wenn im Bereich derfreien Verwaltung schon eine Bindung an genau 
umrissene Tatbestände nicht in Betracht kommt, dan soli die Verwaltung wenigstens an die Zwecke des 
Gesetzes oder des betreffenden Instituts gebunden sein, so dal.\ filr eine "selbstschöpferische" Verfolgung 
gesetzesfremder Zwecke durch die Verwaltung kein Raum bleibt.>~ 47 
Met deze woorden van Dombrowski, die benadrukken dat de (wettelijke) doelbinding van 
bestuursbevoegdheden óók in de hedendaagse interventiestaat van groot belang is, wordt 
dit hoofdstuk afgesloten. In het volgende hoofdstuk zal de aandacht nader gericht worden 
op de relatie wetgever/bestuur. Nagegaan zal worden welke betekenis toekomt aan het 
beginsel van wetmatigheid van bestuur (het staatsrechtelijke legaliteitsbeginsel). Tevens zal 
worden bezien in hoeverre er uit het specialiteitsbeginsel een rechtsstatelijke plicht kan 
worden afgeleid voor de wetgever om bestuursbevoegdheden inhoudelijk te nonnen. Het 
gaat hierbij om de functie die het specialiteitsbeginsel als beginsel van behoorlijke wet- of 
regelgeving vervult. 
144. G. Haverkate, Rechtsfragen des Leistungsstaats, a.w., p. 143. 
145. H. Dombrowski, MiBbrauch der Verwaltungsmacht. Zum Problem der Kopplung verschiedener 
Verwa1tungszwecke, Mainz 1967. 
146. Vgl. in Nederland l.C. van der Vlies, Handboek wetgeving, tweede herziene druk, Zwolle 1991, p. 150-
154 (Het beginsel van duidelijke doelstelling). 
147. H. Dombrowski, MiBbrauch der Verwaltungsmacht, a.w., p. 30. 
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3.7 Conclusie 
In dit hoofdstuk werd de interne rechtskarakteristiek van de publieke rechtsorde globaal 
verkend. Vastgesteld werd dat aan het ontstaan van de hedendaagse 'democratische rechts-
staat' een cultuurhistorisch ontsluitingsproces ten grondslag ligt dat zich gedurende vele 
eeuwen voltrok. Kenmerkend voor dit proces was het ontstaan van een scheiding tussen 
staat en 'maatschappij'. Door deze scheiding werd overheidsmacht in een publieke rechts-
gemeenschap geconcentreerd en onderworpen aan de normerende werking van typisch 
publieke rechtsbeginselen. Hierdoor ontstond een doelgebonden ambtelijke bevoegdhe-
denstructuur. Aldus beschouwd, kan men stellen dat het specialiteitsbeginsel een 
fundamenteel structuurbeginsel is van de democratische rechtsstaat dat inherent is aan de 
scheiding tussen privaat- en publiekrecht, tussen private rechtsbelangen en publiekrech-
telijke belangen en tussen de publieke staat en de 'vrije' burgerlijke maatschappij. Het 
loslaten van dit beginsel zou een volledig open bestuursbevoegdheid met zich brengen 
waartegen burgers enkel nog vanuit algemeen grondrechtelijk perspectief fundamenteel 
verweer zouden kunnen voeren. 
Op basis van de doelgebonden publiekrechtelijke bevoegdhedenstructuur kon zich het 
specifieke publieke rechtsvormingsproces, dat exclusief gericht is op de behartiging van 
publiekrechtelijke belangen, gaan voltrekken. Dit 'interne' rechtsvormingsproces van de 
publieke rechtsorde is steeds onderworpen aan de idee van 'handelen in het algemeen 
belang'. Daarnaast geeft het specialiteitsbeginsel in belangrijke mate richting en structuur 
aan dit proces. Het specialiteitsbeginsel kan derhalve worden opgevat als een fundamenteel 
rechtsstatelijk structuurbeginsel dat nauw verband houdt met andere publiekrechtelijke 
beginselen, waaronder in het bijzonder het democratiebeginsel en het legaliteitsbeginsel; 
desalniettemin is het een zelfstandig publiek rechtsbeginsel dat eist dat het (gerichte) state-
lijke rechtsvotmingsproces vanwege het bestuur zich voltrekt op basis van een duide-
lijke en doelgebonden structuur van bestuursbevoegdheden. 
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Hoofdstuk 4 
Legaliteit en specialiteit 
'De legaliteitseis is echter een rechtsbeginsel en daarmee onderworpen aan de kenmerkende beperkingen van 
rechtsbeginselen: zij bekleden zelden een monopoliepositie en hun contouren zijn doorgaans allesbehalve 
scherp.' 1 
4.1 Inleiding 
In de literatuur wordt het specialiteitsbeginsel in verband gebracht met het staatsrechtelijke 
legaliteitsbeginsel? Sommige auteurs stellen beide beginselen, toegespitst op bestuurs-
bevoegdheid, zelfs op één lijn.3 Deze opvatting wordt in dit boek niet gedeeld. In het 
voorafgaande hoofdstuk werd gesteld dat het specialiteitsbeginsel zich manifesteert als een 
zelfstandig rechtsstatelijk structuurprincipe dat in de de~~cratische rechtsst~at inherent is 
aan de scheiding tussen de publieke rechtsorde enerziJds, en de verschtllende maat-
schappelijke (private) rechtsstructuren anderzijds. ~estuursbevoegdheid_ i~ doelgebo~den 
bevoegdheid die door de bestuursorganen wordt mtgeoefend ter beharhgmg van typtsch 
publiekrechtelijke belangen. Deze bevoegdheid berust meestal op een wettelijke gronds~~g. 
Als juist kan worden aanvaard dat het specialiteitsbeginsel eisen stelt aan deze wettehjke 
grondslag. In dit vierde hoofdstuk wordt daarom ~gegaan op de staatsrec_hte~ijke legali-
teitseis. Hierbij dient men voor ogen te houden dat m het Nederlandse constttutJOnele recht 
bezwaarlijk over 'het' legaliteits-beginsel kan worden gesproken.4 Bedoeld beginsel heeft 
géén nauwkeurig omlijnde betekenis, terwijl evenmin duidelijk is in hoeverre de legaliteits-






J.H. Nieuwenhuis, Vechten met de beer? De strijd om het legaliteitsbeginsel, RMTh. 1997/9, p. 351 
Goed te onderscheiden van het strafrechtelijke legaliteitsbeginsel dat o.m. tot uitdrukking komt in art 16 
van de Grondwet en in art 1 lid 1 van het Wetboek van Strafrecht Zie over de samenhang tussen het 
specialiteitsbeginsel en de legaliteitseis bijv. M. Scheltema, Van rechtsbescherming naar een volwaardig 
bestuursrecht, NJB 1996/33, p. 1359. Vgl. ook Sirnon die het specialiteitsbeginsel in zijn handboek 
karakteriseert als een 'uitwerking' van het legaliteitsbeginsel. H.J. Simon, Handboek bestuurs(proces)recht 
volgens de Awb, 's-Gravenhage 1997, p. 139. Tot slot wijs ik erop dat ook in het privaatrecht ee~ 'le~a­
liteitsprincipe' wordt onderkend waarvan de strekking, nl. het bieden van rechtszekerheid door codificatie, 
enkel verwantschap vertoont met één aspect van de staatsrechtelijke eis. Vgl. J. Smits, Privaatrecht en 
postmodernisme. Over recht en tijdgeest, toegelicht aan de hand van enige civielrechtelijke fenomenen, 
Recht en kritiek 199712, p. 164. 
Bijv. F.P.C.L. Tonnaer, Legaal besturen; het legaliteitsbeginsel, toetssteen of struikelblok? in: Bestuur en 
Norm (Crince Le Roy-bundel), Deventer 1986, p. 270. 
Volgens Scheltema is er geen sprake van een echt beginsel. De legaliteitseis pretendeert volgens hem 
dienstig te zijn aan de onderliggende beginselen van rechtszekerheid, gelijkheid en democratie. M. Schel-
tema, Van rechtsbescherming naar een volwaardig bestuursrecht, aw., p. 1358. 
Zie: F.H. van der Burg, Regelgeving en bestuur, Zwolle 1993, p. 108. 
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blijkt, zij het op een fragmentarische wijze, uit de Grondwet6 en uit de jurisprudentie. 7 
Met Verheij kan worden ingestemd wanneer hij stelt dat de eis van wetmatigheid van 
bestuur een levend en dynamisch ideaal is. 8 
Ik beperk mij in dit hoofdstuk tot de vraag in hoeverre het publieke rechtshandelen 
door het bestuur (de 'bevoegdheidsuitoefening') dient te steunen op een (Grond)wettelijke 
grondslag. Het legaliteitsbeginsel vat ik op als de eis van wetmatigheid van bestuur. Deze 
eis ziet in het staatsrecht in het bijzonder op de formele grondslag voor bestuursbevoegd-
heid. Het legaliteitsvraagstuk houdt in mijn optiek verband met de 'normatieve' beharti-
ging van publiekrechtelijke belangen door het bestuur. 9 
In het eerste gedeelte van dit hoofdstuk zal de aandacht met name uitgaan naar de vraag 
in hoeverre éénzijdig publiekrechtelijk rechtshandelen door het bestuur herleidbaar dient te 
zijn tot een formeelwettelijke grondslag. Een korte historische schets van de ontwikke-
lingen in het denken over het legaliteitsbeginsel kan hierbij niet worden gemist. In dit 
verband zal ik het dogmatische onderscheid tussen 'Eingriffsverwaltung' en 'Leistungsver-
waltung ' kritiseren. 10 In het tweede gedeelte van dit hoofdstuk staat vervolgens de vraag 
centraal aan welke inhoudelijke kwaliteitseisen de wettelijke grondslag voor bestuursbe-
voegdheid vanuit een oogpunt van specialiteit en rechtszekerheid dient te voldoen. Ik put 
in dit kader inspiratie uit de constitutionele jurisprudentie van het Duitse Bundesverfas-
sungsgericht (paragraaf 4.4.2) en uit de jurisprudentie van het Europese Hof voor de 







~e Grondwet eist in diverse gevallen een wettelijke - of tot de wet herleidbare - basis voor inbreuken op 
etgendom (art. 14 Gw) en grondrechten. Voorts verplicht de Grondwet de wetgever uitdrukkelijk om 
bepaalde onderwerpen of aangelegenheden bij (of krachtens) de wet te regelen ofte bepalen (vgl. bijv. art. 
23 lid 3 en art. 104 Gw). Vgl. tot slot art. 89 lid 2 en 4 Gw, dat een wettelijke basis eist voor de op 
Rijksniveau vast te stellen algemeen verbindende voorschriften voorzover deze door straf (kunnen) worden 
gehandhaafd. 
Vgl. HR 22 juni 1973, NJ 1973, 386, m.nt. A.R.B. (fluoridering); HR 27 juni 1986, AB 1987, 241, m.nt. 
FHvdB (methadonbriet) en- toegespitst op belastingheffmg- HR 8 oktober 1993, AB 1994, 299, m.nt. 
FHvdB (toeristenbelasting Marken). In dit laatstgenoemde arrest hanteert de Hoge Raad zelfs expliciet het 
begrip 'legaliteitsbeginsel'. Zie voorts paragraaf 4.2.3. 
N. Verheij, Deuken in het ideaal. Over wetmatigheid van bestuur 11, Publiek Domein 1989, p. 242. 
In hoofdstuk 2 en 3 nam ik het standpunt in dat typisch publiekrechtelijke belangen, die m.i. principieel 
verschillen van private (vermogens)belangen, op basis van doelgebonden bestuursbevoegdheden behoren 
te worden behartigd. De behartiging van publieke belangen door feitelijk overheidshandelen laat ik buiten 
beschouwing. Hier ligt overigens vaak een bevoegdheidsuitoefening aan ten grondslag. 
Deze onderscheiding is afkomstig uit het Duitse recht. Waar met het oog op 'Eingriffsverwaltung' 
(belastend bestuur) het 'Gesetzesvorbehalt' (staatsrechtelijk legaliteitsbeginsel) volledig wordt erkend is 
dit t.a.v. 'Leistungsverwaltung' (begunstigend bestuur) omstreden. Zie bijv. N. Achterberg, Allgeme~es 
Verwaltungsrecht, 2. völlig neubearbeitete und erweiterte Auflage, Heidelberg 1986, p. 239 e.v.; Zie voor 
een omlijning van deze begrippen ook: I. von München D. Ehlers, Verwaltung und Verwaltungsrecht im 
demokratischen und sozialen Rechtsstaat in: Allgemeines Verwaltungsrecht, 9. Auflage, Berlin/New York 
1992, p. 33 e.v. en H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, IJ. Auflage, München 1997, p. 109-113. 
4.2 Legaliteitsbeginsel en wetsbegrip 
De beschouwingen in de Nederlandse literatuur over het legaliteitsbeginsel gaan meestal 
samen met analyses van het materiële wetsbegrip.11 Aan dit verschijnsel ligt de gedachte 
ten grondslag dat indien men er in slaagt de inhoudelijke kenmerken van het begrip 'wet' 
vast te stellen, bijgevolg tevens vaststaat dat alleen de wetgever deze 'wet' tot stand mag 
brengen. De interpretatie van het wetsbegrip, de definiëring van de staatsrechtelijke legali-
teitseis én de competentie-afbakeningtussen wetgever en bestuur vloeien bijgevolg samen. 
Omdat het hier een benaderingswijze betreft die in ons staatsrecht steunt op een lange 
traditie, is het zinvol om de hoofdlijnen van de historische en hedendaagse discussies over 
het wetsbegrip in kaart te brengen. 
Voordat ik mijn aandacht op dit wetsbegrip richt, is een algemene opmerking over 'het' 
legaliteitsbeginsel op zijn plaats. Uit de literatuur blijkt dat de legaliteitsvlag vele ladingen 
dekt. Door sommigen wordt het beginsel vereenzelvigd met de rechtsstaatidee of met een 
algemeen rechtmatigheidspostulaat ('de overheid behoort overeenkomstig het recht te han-
delen' ). Anderen spitsen de legaliteitseis juist toe op het machtigings- of bevoegdheids-
vraagstuk ('de grondslag voor overheidsgezag'). Ik zelf volg deze laatste koers. In het 
belang van de overzichtelijkheid kan worden gewezen op de door Van Ommeren12 gehan-
teerde driedeling tussen het rechtsstaatbeginsel, het consistentiebeginsel en het legaliteits-
beginsel (in enge zin). Waar het rechtsstaatbeginsel de onderwerping van de overheid aan 
het recht in zijn algemeenheid tot uitdrukking brengt en het consistentiebeginsel13 het ver-
eiste dat overheidshandelen overeenkomstig algemene regels dient plaats te vinden, daar 
brengt het legaliteitsbeginsel met zich dat de overheid slechts bevoegd is tot een bepaald 
soort handelen indien dit handelen berust op een (formeel)wettelijke grondslag. 
4. 2.1 Het formele welsbegrip 
Over het wetsbegrip in 'formele zin' bestaat in de literatuur weinig verschil van mening. 
Hieronder wordt verstaan elk besluit afkomstig van de organen die overeenkomstig de in 
11. Zie de navolgende dissertaties uit de jaren negentig van de twintigste eeuw: F .J. van Ommeren, De 
verplichting verankerd. De reikwijdte van het legaliteitsbeginsel en het materiele wetsbegrip, Deventer 
1996, i.h.b. p. 196-198; J.M.E. Derks, De Grondwet en delegatie. Het delegatievraagstuk in constitutioneel 
perspectief, Maastricht 1995, p. 249-250 en H.D. Stout, De betekenissen van de wet. Theoretisch-kritische 
beschouwingen over het principe van wetmatigheid van bestuur, Zwolle 1994, i.h.b. p. 85 . 
12. F.J. van Ommeren, De verplichting verankerd, a.w., p. 200. 
13 . Van Ommeren doelt hier m.i. op het fundamentele rechtsstatelijke verbod van willekeur dat verband houdt 
met het legaliteitsbeginsel en volgens sommige auteurs hier zelfs aan vooraf gaat. Vgl. A.Q.C. Tak en 
R.E. Bakker, De centrale rol van het willekeurverbod bij de toetsing van overheidshandelen, in: 
Publiekrechtelijke bewegingen (red. Heringa!Verheij), Deventer 1990, i.h.b. p. 218. Vgl. voorts C.A.J.M. 
Kortmann, Constitutioneel recht, geheel herziene derde druk, Deventer 1997, p. 50 en M.A. Heldeweg en 
R.J.N. Schlössels, Willekeur getoetst; terug naar Doetinchem?, JB 1996/212, p. 907. 
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de Grondwet geregelde procedure van artikel 81 e.v. 14 gerechtigd zijn tot het tot stand 
brengen van wetten. 15 Het begrip 'wet' wordt in dit kader niet inhoudelijk gedefinieerd 
maar enkel als een product van een Grondwettelijke procedure. Een dergelijke formele 
opvatting van het wetsbegrip brengt met zich dat géén (regelgevend) gebied wordt afgeba-
kend dat tot de exclusieve competentie van de wetgever behoort. 16 Weliswaar bevat de 
Grondwet een aantal uitdrukkelijke opdrachten aan de formele wetgever, maar deze zijn 
niet limitatief van aard en er kan mijns inziens géén materieel wetsbegrip uit worden 
afgeleid. 17 Binnen de grenzen die voortvloeien uit het internationale en communautaire 
recht, de Grondwet, de grondrechten en de algemene rechtsbeginselen, kan de wetgever in 
formele zin zich - onverminderd Grondwettelijke opdrachten - willekeurig onderwerpen 
ter regulering aantrekken. 18 Het formele wetsbegrip geeft bijgevolg nauwelijks houvast bij 
de afbakening van de staatsrechtelijke legaliteitseis.19 
De Grondwettelijke wetgevingsprocedure beoogt intussen wél belangrijke aspecten van 
het democratie beginsel, dat (mede) ten grondslag ligt aan de legaliteitseis, te operatio-
naliseren. 20 In dit verband kan worden gewezen op de uitvoerige voorbereidingsprocedure 
van voorstellen van wet (o.m. advisering door de Raad van State) en in het bijzonder op 
de openbare behandeling in het parlement. In de hedendaagse literatuur wordt het belang 
van de wetgevingsprocedure voor de verwerkelijking van het democratieprincipe onder-
kend. Damen21 heeft bijv. een duidelijk pleidooi gehouden voor democratische legitimatie 
van besluiten met overheidsgezag. Democratische legitimatie kan volgens hem bij uitstek 
bereikt worden op basis van de Grondwettelijke wetgevingsprocedure, daar het parlement 
in dit verband beschikt over vergaande en duidelijke beïnvloedingsmogelijkheden. 
14. De inhoud van art. 81 van de Grondwet van 1983 wordt in eerdere Nederlandse Grondwetten aangetroffen 
in art. 119 (Grondwet van 1953 en 1972), 112 (Grondwet van 1938), 110 (Grondwet van 1922), 109 
(Grondwet van 1887) en 104 (Grondwet van 1848). 
15. Zie bijv. P.J. Oud, Het constitutioneel recht van het Koninkrijk der Nederlanden 11, tweede druk, Zwolle 
1970, p. 91 ; I.C. van der Vlies, Het wetsbegrip en de beginselen van behoorlijke regelgeving, diss. UvA, 
's-Gravenhage 1984, p. 85 e.v. 
16. Vgl. I.C. van der Vlies, Het wetsbegrip en de beginselen van behoorlijke regelgeving, a.w., p. 85. Zie 
ook: H.D. Stout, De betekenissen van de wet, a.w., p. 85. 
17. Hier is wél onderzoek naar gedaan. Zie: J.M.E. Derks, De Grondwet en delegatie, a.w., i.h.b. paragraaf 
9.2. Overigens leefde deze gedachte al bij Thorbecke. Vgl. J.R. Thorbecke, Aanteekening op de 
Grondwet, (nieuwe) tweede uitgave, eerste deel, 's-Gravenhage 1906, p. 283. 
18. Vgl. F.A.M. Stroink en J.G. Steenbeek, Inleiding tot het staats- en bestuursrecht, a.w., p. 33. Zie verder: 
F.H. van der Burg, Regelgeving en bestuur, a.w., p. 37. 
19. Ofschoon tijdens de parlementaire behandeling van aangehaald Grondwetsartikel wel summier gesproken 
is over een materieel wetsbegrip, geeft de tekst van art. 81 Gw toch uitsluitend uitdrukking aan de 
wetgevingsprocedure. Vgl. J.M.E. Derks, De Grondwet en delegatie, a.w., p. 252-254. 
20. Vgl. bijv. M.H. Kobussen, De vrijheid van de overheid, diss. KUB, Zwolle 1991, p. 118; Vgl. voorts: 
Orde in-de regelgeving, Eindrapport van de commissie wetgevingsvraagstukken (commissie Polak), 's· 
Gravenhage 1985, p. 42. De commissie Polak sprak in dit verband over één van 'de voornaamste ver· 
worvenheden van onze parlementaire democratie'. 
21. L.J.A. Damen, Ongeregeld en ondoorzichtig bestuur, diss. RUG, Deventer 1987, p. 271. 
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van der Vlies zit op eenzelfde lijn.22 In een openbaar debat kan het parlement volgens 
haar de regering verplichten om voorstellen van wet toe te lichten en te verdedigen zodat 
de strekking ervan duidelijk wordt. Hiermee hangt het aspect van de beïnvloeding en 
mobilisatie van de openbare mening (middels de media), die op haar beurt weer van 
invloed kan zijn op het electoraat, samen. Op grond van deze overwegingen, en de hieruit 
voortvloeiende waarborgen, verdedigde Van der Vlies dat de wetgever alle ingrijpende 
besluiten binnen het nationale rechtsstelsel dient te nemen. 23 Ook de commissie Polak 
opteerde in haar eindrapport 'Oide in de Regelgeving' voor het 'primaat van de formele 
wetgever' .24 Hierbij hechtte de commissie bijzondere waarde aan het waarborgen van het 
democratisch gehalte van regels. 
Inmiddels staat de Grondwettelijke wetgevingsprocedure aan kritiek bloot, die op deze 
plaats niet onvermeld mag blijven. De kritiek spitst zich toe op de vraag of de Grond-
wettelijke procedure daadwerkelijk garant staat voor een democratische meerwaarde. 
Exemplarisch is een betoog van Jurgens in het Nederlands Juristenblad.25 Jurgens verzet 
zich tegen, wat hij noemt, 'de sacrosancte positie van wetten in formele zin'. De hillrarchi-
sche positie van wetten wordt nog steeds afgeleid van de wijze waarop zij geacht worden 
te ontstaan, nl. als een uitdrukkelijk besluit van de regering en de volksvertegenwoordi-
ging. Hierin ligt volgens hem naar aloude fictie de democratische legitimatie besloten die 
inhoudt dat wetten tengevolge van de medewetgevende taak van de volksvertegenwoor-
diging tevens het rechtsbewustzijn van het volk weerspiegelen. 
Ik ontken niet dat de representatieve democratie legitimatietekorten vertoont. Betrokken-
heid en inzet van het parlement als medewetgever mag naar mijn oordeel evenwel niet ten 
principale worden ontkend. Wél kan de vraag worden gesteld of het parlement als 
medewetgever zijn aandacht wel op essentiële Guridische) punten richt. Zo werd bijv. in 
het eindbericht van de commissie vermindering en vereenvoudiging van overheidsrege-
lingen26 (als minpunt van het wetgevingsproces) opgemerkt dat: ' ... de Tweede Kamer 
zich bij de behandeling van de wetgeving die in diep ingrijpende bevoegdheden voor het 
bestuur voorziet, zich de belangen van de betrokken justitiabelen pleegt aan te trekken. Zij 
doet dit echter minder door de uitoefening van die bevoegdheden aan materiële normen te 
binden, als wel door die aan procedurele waarborgen( ... ) te onderwerpen' (curs. R.J.N.S.). 
Ook uit het betoog van Jurgens kan worden afgeleid dat hij zijn pijlen niet zozeer richt 
op het parlement als medewetgevermaar op het wetgevingsproces zelf en op de rol die het 
parlement binnen dat proces momenteel vervult. Hij ontkent niet de noodzaak van parle-
22. l.C. van der Vlies, Het wetsbegrip en de beginselen van behoorlijke regelgeving, a.w., p. 101 en 102. 
23. l.C. van der Vlies, Het wetsbegrip en de beginselen van behoorlijke regelgeving, a.w., p. 103. In het 
vervolg van dit hoofdstuk zal nog nader aandacht worden besteed aan de opvatting van Van der Vlies. 
24. Toegespitst op het uitvaardigen van algemeen verbindende voorschriften. Orde in de regelgeving, a.w., 
p. 42. 
25. E.C.M. Jurgens, De mythe van Meerenberg, Over de betrekkelijke legitimatie die uitgaat van medewetge· 
ving door de Staten-Generaal, NJB 1993/39, p. 1381 e.v. (Themanummer Zorgen om Wetgeving), a.w., 
p. 1382. 
26. TK 1983/1984, 17 931 , nr. 9, p. 60. 
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mentaire betrokkenheid bij de totstandkoming van regelgeving, maar vraagt méér aandacht 
voor de wijze waarop aan deze medewetgevende taak inhoudelijk invulling kan worden 
gegeven. Door te pleiten voor politieke betrokkenheid van de kamer(s) op hoofdlijnen27 
erkent ook Jurgens in dit verband het belang van het democratiebeginseL Hij wil de parle-
mentaire betrokkenheid evenwel in omvang beperken en toespitsen op de toetsing aan 
rechtsstatelijke criteria en de interne kwaliteit van regelgeving.28 Dit lijkt mij zeker geen 
onjuist uitgangspunt. In dit hoofdstuk zal ik met het oog hierop verdedigen dat de 
wetgever met name bijzondere aandacht zal dienen te besteden aan de materiële normering 
van bevoegdheidsnormen. Ik volg Jurgens evenwel niet voorzover hij pleit voor het 
loslaten of vergaand afzwakken van de democratisch-rechtsstatelijkebevoegdheiruleer.29 
4.2.2 Het materiële wetsbegrip 
Een formele opvatting inzake het wetsbegrip brengt met zich dat omtrent de omvang van 
het staatsrechtelijke legaliteitsbeginsel weinig duidelijkheid wordt verkregen. Verheij stelde 
zelfs, in wel erg krasse bewoordingen, dat een ieder die voor een zuiver formeel wetsbe-
grip opteert het legaliteitsbeginsel reduceert tot de inhoudsloze en politiek onschadelijke 
eis dat alleen de wetgever besluiten van de wetgever mag stellen. 30 
In dit verband dient men goed voor ogen te houden welke de strekking is van het staats-
rechtelijke legaliteitspostulaat. De Duitse terminologie brengt deze strekking mijns inziens 
helder onder woorden door te spreken over het 'Vorbehalt des Gesetzes'.31 Toegespitst op 
de grondslag van bestuursbevoegdheid ziet het legaliteitsbeginsel in het bijzonder op de af-
bakening van het normatieve werkterrein tussen de wetgever en de verschillende statelijke 
bestuursorganen. Centraal staat hierbij de vraag welk aspect van de gerichte publieke 
rechtsvorming binnen de statelijke rechtsorde aan de wetgever is voorbehouden en welk 
deel van dit rechtsvormingsproces bij wijze van (sub)delegatie van regelgevende bevoegd-
heid, dan wel op basis van ( discretionaire) beschikkingsbevoegdheden, kan worden over-
gelaten aan de bestuursorganisatie. 
Deze vraag kan, .zoals vermeld, zinvol worden beantwoord door een inhoudelijke - ma-
terit!le - invulling aan het wetsbegrip te geven. Hierdoor wordt het mogelijk om tot een 
27. E.C.M. Jurgens, De mythe van Meerenberg, a.w., p. 1383. 
28. E.C.M. Jurgens, De mythe van Meerenberg, a.w., p. 1386. 
29. In die zin dat hij kiest voor een 'omgekeerde Meerenberg-doctrine ' (Het bestuur is bevoegd, tenzij de 
wetgever anders bepaalt..). Zoals uit het navolgende zal blijken stel ik mij op het standpunt dat 
bevoegdheden van het openbare bestuur in de regel op de wet in formele zin dienen te berusten. Zie: 
E.C.M. Jurgens, De mythe van Meerenberg, a.w., p. 1386. Overigens zijn de denkbeelden van Jurgens niet 
nieuw. Vgl. reeds: C.A.J.M. Kortrnann, Het eeuwfeest van Meerenberg, NJB 1974/40, i.h.b. p. 1282-1285. 
30. N. Verheij, Alleen de wet heersebt over ons. Over wetmatigheid van bestuur I, Publiek Domein 1989, 
p. 189. 
31 . Te onderscheiden van de 'Vorrang des Geselzes ', die met zich brengt dat de overheid - zoals iedere bur-
ger- niet in strijd met de wet mag handelen. Vgl. H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, a.w., 
p. 104. 
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competentie-afbakening te komen tussen de wetgevende en de uitvoerende macht (het 
) 32 bestuur. 
4.2.3 De negentiende eeuw 
De discussies over het wezen van het wetsbegrip hebben de rechtswetenschap in ons land 
langdurig beziggehouden, zonder dat dit resulteerde in consensus. 'Er openbaart zich daar-
rotrent in de wetenschap heel wat verschil van gevoelen', verzuchtte Oud in zijn hand-~oek.33 Ook momenteel levert het wetsbegrip nog voldoende stof op voor omvangrijk 
juridisch onderzoek, welk onderzoek ik niet beoog te herhalen. 34 Ik schets enige 
hoofdlijnen. 
In de negentiende eeuw werden de discussies, zoals bekend, beheerst door een aantal 
strijdvragen over de regelgevende bevoegdheid van de Koning. Enerzijds spitsten deze zich 
toe op de positie van de 'zelfstandige' algemene maatregel van bestuur (AMvB)35 , ander-
zijds was de vraag naar het materiële karakter van wetgeving onderwerp van een aan-
houdend wetenschappelijk discours. De eerste vraag spitste zich er in hoofdzaak op toe of 
aan de Kroon een zelfstandige regelgevende bevoegdheid toekwam wanneer noch de 
Grondwet, noch de wet (in formele zin) het staatshoofd hier expliciet toe machtigde.36 
Ofschoon de Grondwetgever van 1815 in dit verband een staatsrechtelijk hiaat kon worden 
aangewreven37, werd deze vraag in de praktijk desalniettemin bevestigend beantwoord. 
Een aanzienlijk aantal zelfstandige AMvB's kwam vanwege de Koning op diverse 
terreinen van het staatsbestuur tot stand. Deze praktijk werd gesteund door de zgn. 'Blan-
ketwet' van 6 maart 1818 die- o.m. -op regels, gegeven bij zelfstandige AMvB, vóóraf 
straf stelde.38 De Blanketwet verschafte echter géén specifieke staatsrechtelijke bevoegd-
heirlsgrondslag voor AMvB's. Het wetje beoogde enkel tegenmoet te komen aan het straf-
rechtelijke legaliteitsbeginsel. 39 
32. Hier is het machtigingsvraagstuk of hetformeel-positieve aspect van wetgeving in het geding. N. Verheij, 
Alleen de wet heersebt over ons, a.w., p. 192. 
33. P.J. Oud, Het Constitutioneel recht van het Koninkrijk der Nederlanden 11, a.w., p. 94. 
34. Vgl. de eerder aangehaalde proefschriften van Stout, Derks en Van Ommeren. 
35. Of correcter, in negentiende eeuws jargon: 'algemeene maatregelen van inwendig bestuur van den Staat ' 
(zie art. 73 van de Grondwet van 1815). 
36. Deze vraagstelling werd (mede) ingegeven door het feit dat een poging om in het kader van de 
totstandkoming van de Grondwet van 1815 te komen tot een afbakening tussen enerzijds de uitvoerende 
macht van de Koning en anderzijds de wetgevende macht was gestrand. Zie: J.R. Thorbecke, Aanteeke-
ning op de Grondwet, a.w., p. 283. Uitgangspunt leek te zijn de zelfstandige regelgevende bevoegdheid 
van de Koning voorzover deze niet in strijd met de wet of de Grondwet werd uitgeoefend. Vgl. in dit 
kader: H.T. Colenbrander, Ontstaan der Grondwet (Bronnenverzameling), tweede deel 1815, 's-
Gravenhage 1909, p. 141 e.v., i.h.b. p. 145. 
37. Vgl. J.T. Buijs, De Grondwet, Toelichting en kritiek, eerste deel, Arnhem 1883, p. 327. 
38. Zie: J.T. Buijs, De Grondwet I, a.w., m.n. p. 327 en 328; R. Kranenburg, Het Nederlandsch staatsrecht, 
eerste deel, zesde druk, Haarlem 1947, p. 94 en 95; Van der Pot!Donner, Handboek van het Nederlandse 
staatsrecht, bewerkt door L. Prakke, J.L. DeReedeen G.J.M. van Wissen, dertiende druk, Zwolle 1995, 
p. 495 en F.H. van der Burg, Regelgeving en bestuur, a.w., p. 40-41. 
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Gedekt door deze Blanketwet kon de Koning gestalte geven aan zijn (vermeende) 'zelf-
standige' regelgevende bevoegdheid. Over de Grondwettigheid van de 'besluitenpraktijk' 
bestond verschil van mening.40 De meningsverschillen werden aangewakkerd door het feit 
dat óók de Grondwetgever van 1848 géén beslissende uitspraken deed over de staatsrechte-
lijke verhouding tussen 'wetten' en 'AMvB's'.41 Het Grondwettelijke begrip 'wet' werd 
in formele zin begrepen42 en het regelgevende terrein waarop de Koning zich zelfstandig 
bij AMvB mocht bewegen bleef in dit verband slechts begrensd door de Grondwet en de 
wet in formele zin, voorzover deze laatste zich uitdrukkelijk een bepaald onderwerp ter 
regulering had aangetrokken. Opmerkelijk was deze situatie temeer, daar de voorzitter van 
de Grondwetscommissie van 1815, Van Hogendorp, zich reeds over de staatsrechtelijke 
status van de AmvB had uitgelaten: ' ... Zulke algemeene maatregelen kunnen geen ander 
oogmerk hebben dan de verzekering van de uitvoering der wetten. De wet heerscht alleen 
over ons; de wet behelst haar eigene sanctie, en zij bepaalt de straffen op hare overtreding' 
(curs. R.J.N.S.).43 
Het duurde tot 1879 voordat de positie van de zelfstandige AMvB binnen het 
Nederlandse constitutionele bestel werd bepaald. Niet de Grondwetgever44 of de wetge-
ver45 maar de Hoge Raad nam in de befaamde Meerenberg-kwestie ten aanzien van dit 
punt principieel stelling. 46 Deze stellingname kwam overigens na een periode waarin de 
39. O.m. gelet op de door Napoleon ingevoerde Code d'instruction crimine/le die voorschreef om in geval van 
een strafveroordeling de wet aan te halen waarop de veroordeling berustte. Zie: J.T. Buijs, De Grondwet 
I, a.w., p. 341. Zie verder: Van der Pot/Donner, Handboek van het Nederlandse staatsrecht, a.w., p. 495. 
40. De Blanketwet werd reeds bij de totstandkoming door Van Hogendorp bestreden. Volgens hem zou de 
Koning door deze wet een vrijbrief krijgen om zich een gedeelte van de 'natuurlijke' taak van de wetgever 
toe te eigenen. Zie: J.T. Buijs, De Grondwet I, a.w., p. 339. 
41. Vgl. R. Kranenburg, Het Nederlandsch staatsrecht, a.w., p. 92. Overigens had Thorbecke wél bepleit om 
in de Grondwet te bepalen dat Algemene Maatregelen van Bestuur op de wet zouden dienen te berusten. 
J.R. Thorbecke, Bijdrage tot herziening der grondwet, 1848, tweede druk 1948, p. 16 e.v., 65. Hierbij had 
hij tevens bepleit dat de wet 'het onderwerp en gebied bepaalt' waarop de besluitgever zich mocht 
begeven. Dit pleidooi kwam echter te laat. Zie: J.T. Buijs, De Grondwet I, p. 328. 
42. Zie: Kranenburg, Het Nederlandsch staatsrecht, a.w., p. 95. Thorbecke was in dit kader zeer duidelijk: 'De 
Grondwet ontleent het begrip wet enkel van den persoon, die haar maakt. Zij heeft de vraag opengelaten, 
wat moet bij ons door eene wet, en wat kan op eene andere wijze worden vastgesteld?' J.R. Thorbecke, 
Aanteekening op de Grondwet, a.w., p. 283. Deze opvatting was echter geen gemeengoed. Vgl. bijv. de 
'materiele' definitie van J. de Bosch-Kemper: 'Het begrip van Wet is het a/gemeene voorschrift, waaruit 
regten en verpligtingen worden geboren.' J. de Bosch-Kemper, Handleiding tot de kennis van het 
Nederlandsche staatsregt en staatsbestuur, Amsterdam 1853, p. 87. 
43. Aangehaald bij: J.T. Buijs, De Grondwet I, a.w., p. 327. 
44. In dit kader is nog van belang dat de Grondwetgevers van zowel 1814/1815 als 1848 aanzienlijke 
bevoegdheden inzake het landsbestuur juist aan de Koning hadden toevertrouwd. Vgl. Van der 
Pot/Donner, Handboek van het Nederlandse staatsrecht, a.w., p. 494-495. 
45. Vgl. Buijs die erop wees dat de wetgever door het intrekken van de wet van 6 maart 1818- een deel 
van- de 'besluitenpraktijk' (indirect) een halt had kunnen toeroepen. J.T. Buijs, De Grondwet I, a.w., 
p. 338-339. 
46. HR 13 januari 1879, W4330 (Meerenberg). 
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politieke macht van de Koning ingevolge een aantal staatsrechtelijke ontwikkelingen reeds 
aanzienlijk was gereduceerd.47 
In het licht van de systematiek van de Grondwet van 1848 overwoog de Hoge Raad in 
het Meerenberg-arrest: 
' .. .immers, dat, ingevolge vorenvermeld stelsel der Grondwet, het niet de vraag is of die bevoegdheid den 
Koning door eenige uitdrukkelijke bepaling is ontzegd, maar of zij hem toegekend zij, en alzoo steunt hetzij 
op eenig bestanddeel van 's Konings in de Grondwet omschreven magt, hetzij op eenige directe of indirecte 
delegatie des wetgevers, in verband met 's Konings bevoegdheid als uitvoerende magt; 
Overwegende, dat ook de wet van 6 maart 1818, in artikel 1 niet kan geacht worden eene algemeene en 
onbepaalde bevoegdheid aan het uitvoerend gezag te verleenen, maar alleen kan worden opgevat in die zin, 
dat zij voor al de gevallen, waarin enige wet aan den Koning de bevoegdheid verleent, om de daarbij 
bijzonder aangewezene bepalingen te maken, aan de overtreding dier bepalingen eens voor al de in het 
artikel genoemde straffen verbindt; .. .' 
Het Meerenberg-arrest was een constitutionele mijlpaal in de geschiedenis van het Neder-
landse staatsrecht. 48 De Hoge Raad ging in het genoemde arrest in feite uit van een 
drietal eisen waaraan de grondslag voor regelgevende bevoegdheid van het bestuur in de 
democratische rechtsstaat diende te voldoen. Kort samengevat kwamen deze eisen op het 
volgende neer I. regelgevende bevoegdheid van het bestuur kan uitsluitend bestaan indien 
deze uitdrukkelijk is toegekend, 2. deze toekenning dient herleidbaar te zijn tot een besluit 
van de Grondwetgever of de wetgever (in formele zin), en 3. de toekenning dient in die 
zin speciaal te zijn, dat de regelgevende bevoegdheid uitsluitend strekt tot het maken van 
'bijzonder aangewezen bepalingen'. Hiermee legde de Hoge Raad het primaat van 
regelstelling in de handen van de wetgever. Regelstelling door de Kroon werd alleen 
toelaatbaar geacht, op voorwaarde dat de regelstellende bevoegdheid hiertoe berustte op 
- of te herleiden was tot - een expliciete delegatiebepaling in de wet in formele zin, dan 
wel rechtstreeks steun vond in de Grondwet. 
Donner en Prakke49 merken op dat aan het Meerenberg-arrest een 'materieel wetsbe-
grip' ten grondslag lag, dat dogmatisch alle 'regelstelling' als wetgeving beschouwde. 
Belangrijker is dat aan het Meerenberg-arrest, naar mijn oordeel, de staatsrechtelijke idee 
ten grondslag werd gelegd dat ( regelgevende) bevoegdheden van het bestuur per definitie 
47. Ik wijs op de introductie van de politieke ministeriele verantwoordelijkheid in de Grondwet van 1848 en 
de vestiging van het parlementaire stelsel (I 853-1 868) waarin de vertrouwensregel een spilfunctie ging 
vervullen. De beteugeling van de regelgevende macht van de Koning werd in ons land derhalve primair 
gerealiseerd via de politiek-staatsrechtelijke weg. De technisch-juridische operationalisering van het lega-
liteitsbeginsel volgde later. Vgl. A.A.H. Struycken, Administratie of rechter?, Arnhem 1910, p. 19. 
48. Teunissen brengt dit arrest bijv. i.v.m. het einde van de politiestatelijke opvatting ingevolge welke 
opvatting staatsinterventie in de burgerrechtelijke rechtssfeer op basis van een open en algemene 
bestuursbevoegdheid nog toelaatbaar werd geacht. Zie: J.M.H.F. Teunissen, Het burgerlijk kleed van de 
staat. Beschouwingen over de tweewegenleer, Zwolle 1996, p. 118-120. Zie voorts hoofdstuk 3 paragraaf 
3.2.1. 
49. Van der Pot/Donner, Handboek van het Nederlandse staatsrecht, a.w., p. 496. Vgl. ook R. Kranenburg, 
Het Nederlandsch staatsrecht, a.w., p. 97. 
101 
beperkt, omlijnd en traceerbaar dienen te zijn. Hierbij stelde de Hoge Raad zich expliciet 
op het standpunt dat regelgevende bevoegdheid uitdrukkelijk aan het openbare bestuur 
dient te worden toegekend, en dat dit bestuur in dit kader dus niet beschikt over een 
originaire bevoegdheid. 50 
Ofschoon het Meerenberg-arrest leidde tot meer duidelijkheid inzake de competentie-
afbakening tussen de wetgever in formele zin en de Kroon, bewerkstelligde dit arrest géén 
bevredigende helderheid over het inhoudelijke rechtskarakter van regelstelling. Het was 
Buijs die in de tweede helft van de negentiende eeuw een bepalende bijdrage leverde aan 
de meningsvorming over het 'materiële wetsbegrip' in Nederland. Uitgangspunt van Buijs' 
betoog was dat het begrip 'wet', zoals bedoeld in de Grondwet van 1848, in beginsel for-
meel diende te worden opgevat.51 Dit betekende volgens hem echter niet dat het begrip 
'wet in materiëelen zin' iedere betekenis miste. Om tot een afgrenzing tussen de macht 
van het bestuur en de wetgever te komen was het volgens hem evenwel noodzakelijk een 
omschrijving te geven van 'het natuurlijk terrein dat den wetgever toebehoort'. 52 In dit 
kader wenste Buijs niet mee te gaan met de Meerenberg-doctrine van de Hoge Raad, die 
volgens hem onhoudbaar was omdat zij steeds een expliciete (Grond)wettelijke machtiging 
vereiste voor het bestuur (lees: de Kroon) om regels uit te vaardigen. Het speciale terrein 
dat aan de wetgever toebehoort moest volgens Buijs enger worden gedefinieerd. Hiertoe 
kwam hij tot de volgende definitie van het wetsbegrip, waarbij hij aansluiting zocht bij de 
Duitse rechtsgeleerde Laband: 
'En wat verstaat men nu onder wetgeven? Ik zoude het liefst met Laband willen antwoorden: "het uit-
vaardigen van een voor de burgers bindenden rechtsregel". Elke daad van het staatsgezag waardoor het 
gebiedend of verbiedend tegenover onderdanen optreedt, hun plichten oplegt, welke zonder dat gebod niet 
zouden gelden, hunne door de wet gewaarborgde vrije beschikking over persoon en goed wijzigt en beperkt, 
elk zodanig voorschrift is ene wet'. 53 
De omvang van het legaliteitsbeginsel, zoals Buijs' dat zag, was op de keper beschouwd 
beperkt tot het bereik van de 'Eingriffsverwaltung'. Vanuit de juridisch-politieke optiek 
van de negentiende eeuwse liberale rechtsstaat was dat begrijpelijk. De naar buiten 
werkende regels van de 'nachtwakersstaaf beperkten zich immers in hoofdzaak tot ge- en 
verboden ten opzichte van de 'vrije' burger. 
De grondwetgever van 1887 nam de leer van Buijs inzake het materiële wetsbegrip in 
aangepaste vorm over.54 Zijn leer is in deze gewijzigde vorm nog steeds terug te vinden 
in artikel 89 lid 2 van de huidige Nederlandse Grondwet. 
50. Vgl. de korte historische schets over de ontwikkeling van de democratische-rechtsstaat in hoofdstuk 3 van 
dit boek. Van der Burg heeft er overigens op gewezen dat de door de Hoge Raad in het Meerenberg-arrest 
gehuldigde visie eigenlijk niet goed overeenstemde met de ontstaansgeschiedenis van de Nederlandse 
Grondwet, die in feite de originaire macht van de Koning erkende en constitutioneel inkapselde. Zie: F.H. 
van der Burg, Regelgeving en bestuur, a.w., p. 43. 
51. J.T. Buijs, De Grondwet I, a.w., p. 344. 
52. J.T. Buijs, De Grondwet I, a.w., p. 348. 
53. J.T. Buijs, De Grondwet I, a.w., p. 336. 
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van belang is dat het wetsbegrip van Buijs de wetmatigheidseis postuleerde voorzover er 
sprake was van 'Eingriffsverwaltung'. Dit leidde tot een theoretische invulling van het 
wetsbegrip die niet aan de Grondwetgever(s) van 1815 en 1848 kan worden toegeschreven. 
Buijs' wetsbegrip had uiteindelijk niet alleen gevolgen voor de regelstellende bevoegdheid 
van de Kroon maar voor 'belastende' bestuursbevoegdheden in hun algemeenheid. Van der 
Burg55 heeft in dit kader bijv. gewezen op de legaliteits-eis voor beschikkingsbevoegd-
heid door op te merken dat: ' .. .indien men de lijn van de Grondwetsherziening van 1887 
consequent doortrekt men wel moet aannemen dat ook voor concrete bevelen die ingrijpen 
in de rechtstoestand van de burger de eis van een grondslag in de formele wet moet gel-
den'. 
Dit laatste uitgangspunt werd in de eerste helft van deze eeuw door de Hoge Raad 
bevestigd. Op deze plaats wordt volstaan met een verwijzing naar het bekende Jamin-arrest 
uit 1926, waarin de Hoge Raad het beginsel van 'wetmatigheid van bestuur' ook voor 
belastende beschikkingsbevoegdheden erkende.56 Vanaf dat moment kan gesteld worden 
dat in het Nederlandse staatsrecht het legaliteitsbeginsel integraal gold voor bestuurshande-
len voorzover er sprake is van typische 'Eingriffsverwaltung'. Deze invulling van het 
legaliteitsbeginsel vindt in de Nederlandse literatuur - soms in bijgestelde vorm57 - nog 
steeds steun. 58 
4.2.4 Böhtlingk en het algemeenheidspostulaat 
In Nederland krijgt de gedachtenvorming over het 'materiële wetsbegrip' in de twintigste 
eeuw nieuwe impulsen. Hierbij blijkt dat de discussie over de invulling van dit wetsbegrip 
niet per defmitie gekoppeld behoeft te worden aan de rechtsstatelijke verhouding tussen 
54. Buijs' term 'de burgers bindende rechtsregel' werd door de in 1883 ingestelde staatscommissie voor de 
herziening van de Grondwet omgezet in 'voorschriften door straf of politiedwang te handhaven'. 
Uiteindelijk werd het handhaven door 'politiedwang' geschrapt. Zie in dit kader: F.H. van der Burg, 
annotatie onder het Meerenberg-arrest in AB Klassiek, derde druk, Deventer 1997, p. 10. Overigens wordt 
in de literatuur en rechtspraktijk wél aangenomen dat AMvB's die uitsluitend door politiedwang zouden 
kunnen worden gehandhaafd eveneens een wettelijke basis behoeven. Vgl. F.J. van Omroeren, De 
verplichting verankerd, a.w., p. 30. Anders m.i. C.A.J.M. Kortrnann, Constitutioneel recht, derde druk, 
Deventer 1997, p. 317. 
55. F.H. van der Burg, Is het wenselijk dat de overheid maatregelen neemt tot ordening en publicatie van 
bestaande subsidievoorwaarden?, preadvies NJV 1977, deel I tweede stuk, Zwolle 1977, p. 27. 
56. HR 25 januari 1926, NJ 1926, p. 246, m.nt. L. Besier. In casu stond de vraag centraal of de op grond van 
art. 59 lid 1 onder c van het toenmalige Arbeidsbesluit aan de hoofdinspecteur van de arbeid toekomende 
bevoegdheid tot het stellen van 'eisen' zijn grondslag vond in de Arbeidswet van 1919. De Hoge Raad 
beantwoordde deze vraag ontkennend. 
57. Vgl. bijv. Van Wijk/Konijnenbelt/Van Male, Hoofdstukken van administratief recht, tiende geheel herziene 
druk, 's-Gravenhage 1997, p. 71. 
58. Een uitputtende literatuurverwijzing kan hier m.i. achterwege blijven. Ik wijs op het proefschrift van Van 
Omroeren die een 'klassieke' invulling van de legaliteitseis (nl. voor éénzijdig opgelegde verplichtingen 
die betrokkenen binden) verdedigt. F.J. van Omroeren, De Verplichting verankerd, a.w., o.m. p. 153-154, 
200-201. 
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wetgever en bestuur. 59 In dit kader kan in het bijzonder gewezen worden op het werk van 
Böhtlingk: 'Het welsbegrip in Nederland'. 60 Voor Böhtlingk stond vast dat de Neder-
landse Grondwet steeds een materieel wetsbegrip heeft gehuldigd. Het bewijs hiervoor 
diende volgens hem - o.m. - gezocht te worden in artikel 119 van de Grondwet (het 
huidige artikel 81 Gw): 'Het kent de formele wetgever de bevoegdheid toe tot het maken 
van wetten van een zekere inhoud; men kan er slechts nog over twisten welke inhoud. ' 61 
Over de inhoud van het wetsbegrip liet de Grondwetgever zich volgens Böhtlingk bewust 
nooit uit. Hij liet dit over aan de wetenschap, die voor een historisch verantwoorde 
invulling van het begrip zorg diende te dragen. 62 
Hoe zag Böhtlingk nu dit materitlle wetsbegrip? In ieder geval achtte hij het algemeen-
heielsvereiste een essentiale van het wetsbegrip. Onder wet verstaat Böhtlingk de door de 
wetgever vastgestelde algemene (naar buiten werkende) rechtsregels die iets gebieden of 
verbieden. 63 Het algemeenheidsvereiste heeft een ruimtelijke en temporele dimensie, 
terwijl het vereiste ook meebrengt dat de rechtsregel zich steeds- bij herhaling- tot een 
in abstracto te bepalen groep van rechtssubjecten dient te richten. 64 De algemeenheidseis 
levert een belangrijke bijdrage aan de verwezenlijking van het gelijkheidsbeginsel en het 
verbod van willekeur. 
Volgens Böhtlingk en Logemann vormde het begrip 'rechtsregel' (naast het belangrijke 
algemeenheidsvereiste) de kern van het wetsbegrip.65 Een regel kan pas als rechtsregel 
worden bestempeld indien hij bepaalt waartoe deelnemers aan het rechtsverkeer jegens 
elkaar verplicht zijn. De regel is als het ware de bindende factor in het rechtsverkeer, die 
zorgt voor de stabilisering van (rechts)verwachtingen.66 Het wetsbegrip, en derhalve het 
legaliteitsbeginsel, behoeft volgens Böhtlingk daarom niet beperkt te blijven tot bepalingen 
inzake ge- en verboden. Ten aanzien van publiekrechtelijke subsidieregelingen merkt hij 
bijv., in het kader van zijn beschouwingen over het wetsbegrip van de Franse revolutie, op 
dat ' .. .indien men deze regelingen gekend had, men ze zeker onder het wetsbegrip zou 
59. Vgl. het Rogge-arrest van de Hoge Raad (HR 10 juni 1919, NJ 1919, p. 650). In dit arrest kwam de 
interpretatie van het wetsbegrip aan de orde in het kader van de beantwoording van de vraag of een 
ministeriele regeling als een wet in de zin van het (toenmalige) art. 99 RO kon worden aangemerkt. 
60. F.R. Böhtlingk!J.H.A. Logemann, Het wetsbegrip in Nederland, Alphen aan den Rijn 1966. Zie voor een 
uitvoerige analyse van de denkbeelden van Böhtlingk ook: F.J. van Ommeren, De verplichting verankerd, 
a.w., p. 38-46. 
61. Böhtlingk!Logemann, Het wetsbegrip in Nederland, a.w., p. 49. 
62. Böhtlingk!Logemann, Het wetsbegrip in Nederland, a.w., p. 50. 
63. Böhtlingk!Logemann, Het wetsbegrip in Nederland, a.w. p. 24. 
64. Böhtlingk!Logemann, Het wetsbegrip in Nederland, a.w., p. 19, 23, 24 (het algemeenheidsvereiste tijdens 
de Franse revolutie), p. 29 e.v.; Logemann analyseert het algemeenheidsvereiste nader in Hoofdstuk 24, 
p. 105 e.v. Hij vangt zijn beschouwingen aan met de stelling dat het 'algemeenheidsvereiste' geen nood-
wendig element is van de rechtsregel, maar een politiek postulaat, een postulaat nl. van de rechtsstaat. 
65. Böhtlingk!Logemann, Het wetsbegrip in Nederland, a.w., p. 111. 
66. Vgl. in dit kader ook: M. Scheltema, Bestuursrecht: Is het bestuur wetgever in eigen zaak?, in: Problemen 
van wetgeving, Deventer 1982, p. 132: 'De bevoegdheden en verplichtingen van bestuursorganen en de 
rechten en verplichtingen van burgers zijn een uitgangspunt, op grond waarvan zij van elkaar bepaalde 
gedragingen kunnen verwachten'. 
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hebben gevat, omdat zij, in niet mindere mate dan de ge- of verbiedende regelingen, de 
positie van de vrije onderdaan beheersen' .67 
Ofschoon de analyses van Böhtlingk een belangrijke bijdrage leverden aan de 
karakterisering van het wetsbegrip, droegen zij niet bij aan het verhelderen van de 
afgrenzing tussen de bevoegdheden van de formele wetgever en het bestuur. Hierbij dient 
wél uitdrukkelijk te worden vermeld dat dit ook niet de intentie van Böhtlingk was, die 
reeds zelf aankondigde zich niet te richten op 'het competentievraagstuk' dat volgens hem 
de discussie rond het wetsbegrip beheerste. 68 
Het belang van Böhtlingks beschouwingen is met name gelegen in het feit dat aandacht 
werd gevestigd op belangrijke inhoudelijke kenmerken van wetgeving. Böhtlingks werk 
geeft blijk van een duidelijk pleidooi voor rechtszekerheidin de vorm van voorzienbaar en 
voorspelbaar overheidsgedrag op basis van duidelijke regels. Deze rechtsregels dienen de 
afwezigheid van willekeur te garanderen en de gelijke behandeling van burgers te 
bevorderen. 
4.2.5 De verzorgingsstaat en het welsbegrip 
In de loop van de twintigste eeuw, en met name na de Tweede Wereldoorlog, ontstaat er 
door de groei van de verzorgingsstaat steeds meer kritiek op het klassieke negentiende-
eeuwse wetsbegrip dat de legaliteitseis beperkte tot de sfeer van de 'Eingriffsverwaltung'. 
Deze kritiek, die niet door de denkbeelden van Böhtlingk kan worden ondervangen69, is 
allerminst eenduidig, doch kan voor een belangrijk deel worden teruggevoerd op het feit 
dat de publieke regelstelling in deze eeuw niet langer beperkt bleef tot de ge- en verboden 
van de liberale rechtsstaat. De verzorgingsstaat bracht een actief handelende, sturende en 
presterende overheid op velerlei terreinen, die zich niet meer in het oude keurslijf van het 
'Buijsiaanse' wetsbegrip liet dringen.70 Er worden dan ook verschillende pogingen onder-
nomen om dit begrip te herijken. 71 
Kranenburg72 keerde zich tegen het dogmatische karakter van de 'klassieke' wetsdefi-
nitie van Buijs. Volgens hem was er voorhands géén theoretische aanleiding om aan te 
nemen dat het wetsbegrip uitsluitend gedefmieerd dient te worden als 'een rechtsregel, een 
norm, de burgers bindende'. Kranenburg koos voor een meer pragmatische invalshoek door 
uit te gaan van de veronderstelling dat er onder de regels die voor 'het toekomstig leven 
der groep' gemaakt worden sommigen zijn die van uitzonderlijke betekenis zijn voor de 
burgers van de staat. Met name regelingen die de vrijheid ordenen en beperken springen in 
67. Böhtlingk!Logemann, Het wetsbegrip in Nederland, a.w., p. 25; zie ook p. 53 en 54. 
68. Böhtlingk!Logemann, Het wetsbegrip in Nederland, a.w., p. 44 en 45; essentieel in dit kader is dat 
Böhtlingk met kracht de stelling verdedigt dat de formele wetgever niet het enige orgaan is dat wetgeving 
in materiele zin kan uitvaardigen. Zie i.h.b. p. 54 e.v. Vgl. in dit kader: F.J. van Ommeren, De verplich-
ting verankerd, a.w., i.h.b. p. 40. 
69. Vgl. Ter Spill en Tak die in hun preadvies voor de Vereniging voor Administratief Recht constateerden 
dat het pleidooi van Böhtlingk voor een verruiming van het materiele wetsbegrip tot alle algemene regels 
nooit goed is aangeslagen. F.W. ter Spill en A.Q.C. Tak, Onwetmatig bestuur, Geschriften van de V AR 
nr. 86, Alphen aan den Rijn 1981, p. 43. 
105 
het oog. 73 Volgens Kranenburg ontwikkelde zich in het juridisch spraakgebruik echter een 
wetsbegrip dat slechts zag op een bepaald onderdeel der ordeningen van het groepsleven, 
nl. die, welke rechten en verplichtingen der burgers regelen. 74 Impliciet verwierp Kranen-
burg hiermee mijns inziens de beperking van het wetsbegrip tot 'ge- en verboden'. 
De verzorgingsstaat bracht ook op grote schaal een type bestuurlijke wetgeving voort 
dat in steeds geringere mate de inhoudelijke algemene rechtsregels omvatte zoals die door 
Böhtlingk werden omschreven. De wetgever legde steeds meer de nadruk op ( discretio-
naire) bevoegdheidsscheppende en toedelende bepalingen, waardoor de taak van 
inhoudelijke normstelling in belangrijke mate verschoof van hem naar het bestuur.75 Het 
algemeenheidspostulaat maakte plaats voor het uitgangspunt van concrete normstelling 
door de 'uitvoerende macht' op basis van (discretionaire) bestuursbevoegdheden. En waar 
nog algemene inhoudelijke regels werden gesteld, daar gebeurde dit steeds vaker bij wijze 
van gedelegeerde bevoegdheid door de regering, de ministers of organen van gedecentrali-
seerde lichamen. De wetgever zelf trad, wat betreft de inhoud van het normstellingsproces, 
terug.76 
Koopmans heeft in zijn bekende opstel 'De rol van de wetgever' op indringende wijze 
de aandacht gevestigd op dit verschijnsel. Volgens Koopmans is de verzorgingsstaat zoals 
wij die nu kennen goeddeels een schepping van de wetgever. Deze richtte zich in de twin-
70. Vgl. F.R. Böhtlingk in zijn oratie 'De rechtsstaat Nederland' (p. 6): 'Deze rechtsstaat Nederland is 
intussen in dezelfde crisis geraakt, die overal in West-Europa het klassieke rechtsstaatbegrip aan het 
wankelen heeft gebracht. De staatsonthouding maakte plaats voor de welvaartsstaat, de staat die behalve 
als nachtwaker ook optreedt als uitdeler van diensten, als ondernemer, als controleur van de nationale 
economie, als arbiter tussen de verschillende belangengroepen en tenslotte als consument van bijv. 
gasmaskers, helmen en gewone kantoorbehoeften.' 
71. Pogingen in die zin dat géén genoegen wordt genomen met een zuiver ' formeel wetsbegrip' . De louter 
formele interpretatie van art. 81 (art. 119 oud) van de Grondwet wint wél sterk terrein. Zie bijv. E.M.H. 
Hirsch Bali in, Rechtsstatelijke subsidieverhoudingen, preadvies V AR, Geschriften van de Vereniging voor 
AdministratiefRecht XCIX, Alphen aan den Rijn 1988, p. 65. 
72. R. Kranenburg, Het Nederlandsch staatsrecht, a.w., m.n. p. 76. e.v. 
73 . R. Kranenburg, Het Nederlandsch staatsrecht, a.w., p. 77. 
74. R. Kranenburg, Het Nederlandsch staatsrecht, a.w., p. 79. 
75. Zie o.m.: Orde in de regelgeving, a.w., p. 7; Ph. Eijlander, De wet stellen, diss. KUB, Zwolle 1993, o.a. 
p. 31 en 46; T. Koopmans, De rol van de wetgever, in: Honderd jaar rechtslev en, Zwolle 1970, p. 229 en 
230; C.A.J.M. Kortmann, Het eeuwfeest van Meerenberg, a.w., p. 1278 en N. Verheij, Deuken in het 
ideaal, a.w., p. 237-238. 
76. Deze ontwikkeling is bekend geworden onder de benaming 'terugtred vali de wetgever'. Dit begrip werd 
in 1910 door Struycken geïntroduceerd. Zie: A.A.H. Struycken, Administratie of rechter?, Arnhem 1910. 
Struycken introduceerde het begrip in zijn betoog tegen de wetsontwerpen van Loeft' inzake een nieuw 
algemeen stelsel van administratieve rechtspraak. Hij benadrukte in dit verband de eigen verantwoorde-
lijkheid van het bestuur binnen het proces van statelijke rechtsvorming. Het begrip werd verder uitgewerkt 
door Van Wijk in zijn rede 'Voortgaande terugtred'. H.O. van Wijk, Voortgaande terugtred, opgenomen 
in: Besturen met recht, 's-Gravenhage 1974, p. 99 e.v. (zie i.h.b. p. 102 en 103, a.w.). Ik wijs ook nog op: 
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M.C.P.M. van Schendelen, Terugtred van de wetgever, Groningen 1976 en op A.M. Donner, Nederlands 
bestuursrecht, Algemeen deel, Alphen aan den Rijn 1987, p. 80. Volgens Donoer kan men de wettelijke 
regelingen in het bestuursrecht soms eerder vergelijken met 'kapstokken'. 
tigste eeuw steeds minder op de codificatie van rechtsregels. In plaats daarvan beschouwde 
hij als zijn belangrijkste taak de modificatie en sturing van de samenleving. 77 Om deze 
nieuwe taak te kunnen vervullen drong de wetgever zich als het ware in een machtigings-
rol. Tot zijn primaire taak rekende hij het creëren van bevoegdheden, waardoor hij in de 
eigenlijke zin van het woord 'wet-( . .) gever' werd.78 Ondanks deze ontwikkeling blijft de 
rol van de wetgever volgens Koopmans evident: 'De wet blijft( .. ) tenslotte het juridische 
fundament waarop het gevoerde overheidsbeleid rust; d.w.z. de geldigheid van alle hande-
lingen wordt aan de wet afgemeten. De wet is als het ware in juridische zin de constitutie 
van het beleid.'79 
De opkomst van de verzorgingsstaat had een gigantisch effect op het denken over wet-
matigheid van bestuur. In de tweede helft van de twintigste eeuw blijken nl. steeds meer 
auteurs het legaliteitsbeginsel te willen uitbreiden in die zin dat zij óók voor de sfeer van 
de 'Leistungsverwaltung' (o.m. uitkeringen en subsidies) een- aangepaste- eis van wette-
lijke grondslag stellen. 80 De Awb-wetgever heeft deze ontwikkeling niet onbeantwoord 
willen laten.81 
4.2. 6 De naoorlogse theorievorming in Duitsland 
Het is zinvol om in dit verband ook een blik te werpen op de gedachtenvorming over het 
legaliteitsbeginsel in het naoorlogse Duitsland. Niet ontkend kan immers worden dat juist 
de Duitse denkbeelden over het wetsbegrip veel invloed hadden, en hebben, in Neder-
land.82 
Principiële kritiek op het 'klassieke wetsbegrip' wordt in de jaren '50 en '60 o.m. 
aangetroffen bij de Duitse auteurs Imboden83 en Mayer84, alsmede bij de Zürichse hoog-
77. Vgl. voorts K.F. Schuiling en H.B. Winter, De pretenties van de wetgever, Openbaar Bestuur 1992/1, p. 2. 
78. T. Koopmans, De rol van de wetgever, a.w., p. 230. 
79. T. Koopmans, De rol van de wetgever, a.w., p. 231; ondanks deze vrij 'instrumentele' benadering blijft 
ook Koopmans m.i. de waarborgfunctie van de formele wet erkennen, wanneer hij ervoor pleit dat het 
toepassingsgebied voor elke legislatieve maatregel in de wet dient te worden bepaald (p. 233-234). 
80. Vgl. bijv. E.M.H. Hirsch Ballin, Rechtsstaat, grondrechten en subsidieverhoudingen, in: Rechtsstatelijke 
subsidieverhoudingen, Geschriften voor de VAR XCIX, Alphen aan den Rijn 1988, p. 67-69. 
81. In de derde tranche van de Awb (Titel 4.2 subsidies) wordt in principe uitgegaan van een wettelijke 
grondslag voor subsidiebevoegdheden. De volgende passage uit de MvT spreekt boekdelen: 'Om de met 
de subsidieverlening beoogde doelen te kunnen bereiken en enerzijds misbruik en oneigenlijk gebruik van 
subsidies te kunnen tegengaan, anderzijds subsidie-ontvangers voldoende rechtszekerheid te verschaffen, 
dienen rechten, plichten en bevoegdheden van subsidiegevers en subsidie-ontvangers op heldere wijze te 
worden afgebakend, een evenwichtig geheel te vormen en goed kenbaar te zijn. Daarvoor is een wettelijke 
regeling nodig' (curs. R.J.N.S.). TK 1993/1994, 23700, nr. 3, p. 18 en 19. 
82. Buijs gaf reeds aan dat hij zijn visie inzake het materiele wetsbegrip ontleende aan de Duitse rechtsge-
leerde Laband. Zoals hierna nog zal blijken is ook de theorie van de 'ingrijpende besluiten' (o.a. in 
Nederland uitgedragen door Van der Vlies) verwant- of zelfs ontleend- aan de Duitse 'Wesentlichkeits-
theorie'. 
83. M. Imboden, Das Gesetz als Garantie rechtsstaatlicher Verwaltung, BaseVStuttgart 1954, p. 19 en 20. 
84. F. Mayer, Das verfassungsrechtliche Gebot der gesetzlichen Ermächtigung, in: Pestschrift zum 75. Geburt-
stag von Hermann Nottarp, Karlsruhe 1961, p. 191. 
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leraar Giacometti.85 Hun kritiek spitst zich in essentie toe op het feit dat aan het legali-
teitsbeginsel, zoals dat in de sfeer van de 'Eingriffsverwaltung' werd geoperationaliseerd, 
historisch-liberale uitgangspunten ten grondslag liggen die inmiddels achterhaald zijn. 
Deze uitgangspunten reduceerden de betekenis van het legaliteitsbeginsel volgens genoem-
de auteurs ten onrechte tot een waarborg tegen ingrepen in de vrijheid en eigendom van 
individuele rechtssubjecten door de staat. Gevolg van deze nogal éénzijdige benadering 
was dat het legaliteitsprincipe niet meer werd gezien als een ordeningsprincipe dat centraal 
staat in de leer van de scheiding van de verschillende staatsfuncties. Volgens Mayer dient 
het beginsel van 'wetmatigheid van bestuur' juist gezien te worden als een gevolg van de 
statelijke machtenscheiding: 'Das Prinzip der GesetzmäBigkeit der Verwaltung ist insoweit 
ein AusfluB, eine unmittelbare Folge des Gewaltenteilungsprinzips. ' 86 Op grond hiervan 
kan het legaliteitsbeginsel volgens Mayer niet beperkt blijven tot de sfeer van de typische 
'Eingriffsverwaltung': 'Ergibt sich aber der Grundsatz der GesetzmäBigkeit der Verwal-
tung nicht als Folge eines allgemeinen Freiheitspostulats, sondem unmittelbar aus dem 
Prinzip der Gewaltentrennung, dann kann dieser Grundsatz nicht auf die Bingriffe in 
Freiheit und Eigenturn des Burgers, also auf die belastenden Verwaltungsakte beschrankt 
sein, sondem beansprucht Geltung für die gesammte Verwaltung, jedenfalls soweit sie 
rechtlich verbindliche Entscheidungen zu treffen bat. ' 87 Het belang van de stellingname 
van Mayer is met name gelegen in het feit dat het legaliteitsbeginsel wordt gedefmieerd als 
een democratisch-rechtsstatelijkprincipe dat het rechtsvormingspdmaat van de wetgever 
binnen de democratische-rechtsstaattot uitdrukking brengt. 
Giacometti, die het legaliteitsbeginsel eveneens fundeerde in de staatsrechtelijke schei-
ding van machten, legt hierbij de nadruk op het feit dat de wet steeds een essentit!le posi-
tieve (d.w.z. richtingevende) voorwaarde is voor bestuursactiviteit.88 De langs democra-
tische weg tot stand gekomen wet dient de taken en belangen te omschrijven die het 
bestuur mag en moet behartigen (de 'gesetzlich zugelassenen Aufgaben'). Deze specifieke 
functie van de wet kan volgens Giacometti niet vervangen worden door een meer alge-
mene binding van het bestuur aan het recht (d.w.z. aan grondrechten en aan algemene 
rechtsbeginselen).89 Giacometti stelt bijgevolg óók voor de sfeer van de 'Leistungsverwal-
tung' de legaliteitseis: 
'Gleich wie bei der Eingriffsverwaltung ist das Geselz auch auf diesen anderen Verwaltungsgebieten als 
Garant vorab der Rechtsgleichheit, Rechtssicherheit und politischen Freiheit der BUrger unentbehrlich. Denn 
das Geselz schülzt auch hier das Individuurn vor Willkürakten der verwaltenden Behörden, es gewährt ihm 
auch auf diese Gebieten die notwendige Rechtssicherheit und gestaltet auch diese Verwaltung entsprechend 
der Rechtsstaatsidee zu einer demokratischen Verwaltung' (curs. R.J.N.S.).90 
85. Z. Giacometti, Allgemeine Lehren des rechtsstaatlichen Verwaltungsrechts, 1. Band, Zürich 1960, i.h.b. 
p. 250-251. 
86. F. Mayer, Das verfassungsrechtliche Gebot der geselzlichen Ermächtigung, a.w., p. 193. 
87. F. Mayer, Das verfassungsrechtliche Gebot der geselzlichen Ermächtigung, a.w., p. 193. 
88. Z. Giacometti, Allgemeine Lehren des rechtsstaatlichen Verwaltungsrechts, a.w., i.h.b. p. 246-247, 251 en 
254. 
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Het gedachtengoed van de hiervoor genoemde auteurs komt naar mijn oordeel tot uitdruk-
king in de latere jurisprudentie van het Duitse Bundesverfassungsgericht. Deze constitutio-
nele rechter ontwikkelde in de jaren '70 van de twintigste eeuw een nieuwe visie inzake 
het 'Gesetzesvorbehalt' die bekend zou worden onder de benaming 'Wesent/ichkeits-
theorie'. Van belang is dat het Bundesverfassungsgericht zich met name heeft laten 
inspireren door de idee van de statelijke machtenscheiding en het democratiebeginsel. 
Hierbij koppelde het Bundesverfassungsgericht los van het verouderde negentiende-eeuwse 
'Eingriffscriterium' en beperkte de omvang van het legaliteitsbeginsel niet langer tot belas-
tende bestuurshandelingen. Het primaat van de democratisch gelegitimeerde wetgever werd 
gelijktijdig opgewaardeerd. Dit blijkt duidelijk uit een standaarduitspraak van 28 oktober 
1975.91 Ik citeer de relevante rechtsoverwegingen hier, vanwege hun belang, integraal: 
'Der Grundsalz des Vorbehalts des (allgemeinen) Geselzes wird im Grundgeselz nicht expressis verbis 
erwahnt Seine Geltung ergibt sich jedoch aus Art. 20 Abs. 3 GG. Die Bindung der vollziehende Gewalt 
und der Rechtsprechung an Geselz und Recht, der Vorrang des Geselzes also, wurden ihren Sinn verlieren, 
wenn nicht schon die Verfassung selbst verlangen wurde, dall staatliches Handeln in bestimmten 
grondlegenden Bereichen nur Rechtens ist, wenn es durch das filrmliche Geselz legitimiert wird. ( ... ) Die 
von der konstitutionellen, burgerlich-liberalen Staatsauffassung des 19. Jahrhunderts geprägte Formel, ein 
Geselz sei nur dort erforderlich, wo "Eingriffe in Freiheit und Eigentum" in Rede stehen, wird dem heutigen 
Verfassungsverstandnis nicht mehr voll gerecht (vgl. BVerfGE 8, 155 [167]).1m Rahmen einer demokra-
tisch-parlementarischen Staatserfassung, wie sie das Grundgeselz ist, liegt es naher anzunehmen, dall die 
Entscheidung aller Grundsalzlichen Fragen, die den Burger unmittelbar betreffen, durch Geselz erfolgen 
mu.6, und zwarlosgelöst von dem in der Praxisfliessenden Abgrenzungsmerkmal des ,Eingriffs'. Staatliches 
Handeln, durch das dem Einzelnen Leisrungen und Chancen gewahrt und angeboten werden, ist filr eine 
existenz in Freiheit oft nicht weniger bedeutungsvoll als das Unterbleiben eines ,Eingriffs'. Hier wie dort 
kommt dem vom Parlament beschlossenen Geselz gegenuber dem blossen Verwaltungshandeln die 
unmittelbar demokratische Legitimation zu, und das pariamentarische Verfahren gewahrleistet ein höheres 
Ma.6 an Offentlichkeit der Auseinanderselzung und Entscheidungssuche und damit auch grössere 
Möglichkeiten eines Ausgleichs widerstreitender Interessen' (curs. R.J.N.S.). 
89. z. Giacometti, Allgemeine Lehren des rechtsstaatlichen Verwaltungsrechts, a.w., p. 285. Giacometti merkt 
over de algemene normering door grondrechten en rechtsbeginselen op: 'Diese können jedoch als allge-
meine, das gesamte staatliche Leben beherrschende Rechtsgrundsälze die geselzesfreie Verwaltung nicht so 
intensiv inhaltlich ordnen wie das Gesetz, sondem vermögen dies nur in allgemeinster Weise zu tun' 
(curs. R.J.N.S.). Zie voorts hoofdstuk 3 van dit boek, waar ik de relatie tussen het specialiteits- en 
democratiebeginsel heb besproken. 
90. z. Giacometti, Allgemeine Lehren des rechtsstaatlichen Verwaltungsrechts, a.w., p. 251. 
91. BVerfG 28 oktober 1975, BVerfGe 40, nr. 22. Eerst in latere uitspraken hanteert het Bundesverfas-
sungsgericht de zinsnede 'wesentliche Entscheidung im Sinne des Vorbehalt des Geselzes '.Een belangrijke 
uitspraak: BVerfG 8 augustus 1978, BVerfGe 49, nr. 6 (Kalkar-Beschlu.6). Van belang is nog dat het 
Gericht de beantwoording van de vraag of er sprake is van een 'wesentliche Entscheidung' i.h.b. laat 
afhangen van de 'Grundrechtsrelevanz' van statelijke regelgeving (vgl. BVerfG 21 december 1977, 
BVerfGe 47, nr. 2 (Sexualkunde). Zie voor een meer uitvoerige analyse van de Duitse Wesentlichkeits-
theorie: Ph. Eijlander, De wet stellen, a.w., p. 96 e.v. 
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4.2. 7 Herijking van het welsbegrip in Nederland 
Sinds de jaren '70 en '80 van de twintigste eeuw gaat óók in Nederland de aandacht u·t 
naar een nieuw 'wetsbegrip' dat geïnspireerd lijkt te zijn door de Duitse 'Wesentlichkeit I-
theorie'. Bijlander omschrijft deze theorie in zijn proefschrift als ' ... een opvatting omtre~t 
het "Gesetzesvorbehalt", die inhoudt dat het nemen van alle wezenlijke besluiten is voorbe-
houden aan de wetgever in formele zin. Dit ongeacht het gegeven of het betreft de "E · _ 
griffsverwaltung", de "Leistungsverwaltung" of de "besondere Gewaltsverhaltnisse'" .92 m 
Ofschoon de eerste aanzetten voor een dergelijke theorie in ons land reeds vóór de 
Twee~e :Wereldoorlog kunnen worden
4 
~esigna_leerd9\ doet zij eerst na het bekende 
Fluonderi?.gsa~es_t van d~. Hoge _Raad9 m de literatuur haar intrede. Ter Spill en Tak 
hebben miJns ~ziens - ZIJ het met onder deze benaming - de 'Wesentlichkeitstheorie' 
voor het eerst I~. ons land verdedigd.9_5 Beide aut:~rs fundeerden het nieuwe wetsbegrip 
o? een tweetal piJlers. Volgens Ter Spill en Tak ZIJn voor wetgeving zowel het democra-
llsch als het rechtspostulaat wezenlijk. Het democratisch postulaat brengt met zich dat de 
wetg_ever zelf_~en niet het bestuur) dient te oordelen welke belangen als algemene (of 
pubhekr~chtehjke) belangen dienen te worden aangemerkt. De wetgever is tevens verant-
woordehJk_voor het afwegen van deze belangen tegen elkaar. Ingevolge het democratisch 
p_ostulaat dient ~an het bestuur, zeker onder normale omstandigheden, géén ruimere beslis-
smgsbevoegdheid te worden gelaten dan die inzake de gedelegeerde afweging van 
algemene belangen, en wel binnen de objectieve grenzen welke gesteld worden door de 
volksvertegenwoordi~ing. Vo~rts kan ~an het bestuur (de plicht tot) belangenafweging 
worden opgedragen mzake die kwesties, waar bijzondere belangen van particulieren 







Ph. ~ijlander, _De '."et stellen. Beschou~ingen over onderwerpen van wetgeving, Zwolle 1993, p. 96; de 
theone gaat ~Jet u1~ van een onderscheld tussen 'algemeen-bijzonder' (het algemeenheidspostulaat), en 
h~cht evenmm beslissende kracht toe aan het criterium ' naar buiten werken'. 
Z1e: r.c_. v:m der Vlies, Het wetsbegrip en de beginselen van behoorlijke regelgeving, a.w., p. 93. 
HR 22_ JUm 1973, NJ 1973.'. 386, m.nt. A.R.B. (Fiuorideringsarrest). In casu was de vraag aan de orde of 
een dn~kwatermaatschapp!J op grond van art. 4 lid 1 van de (toenmalige) Waterleidingwet bevoegd was 
om - m het. belang van de volksgezondheid - fluorverbindingen aan het drinkwater toe te voegen. 
~enoemd artikel bevatte ee?. alg~mene omschrijving van de taak van het waterleidingbedrijf. Deze bestond 
u1t het leveren van deugdeluk dnnkwater aan verbruikers. De Hoge Raad overwoog· ' dat d toe · ffi . . . ... e voegmg 
van sto en aan ~et dnnkwater tenemde daarmee een geheel buiten de eigenlijke drinkwatervoorziening 
g~legen doel te d1enen daarom een maatregel is van zo ingrijpende aard dat, zonder wettelijke grondslag 
met kan worden aangenomen dat een waterleidingbedrijf daartoe bij de vervulling van de hem in art. 4 r d 
1 van_ de Wet ~pgedragen taak de vrijheid heeft' (curs. R.J.N.S.). In dit arrest werd dus voor bepaa:d 
!e'te!_Yk ove~he1dsh~delen een expliciete grondslag in de wet in formele zin vereist, gelet op de 
mgnJpendhe~d van d1t handelen. Van belang was in dit kader dat de fluoridering niet plaatsvond op basis 
van de leve~mgsovereenkomst en dat de overheid zich bovendien in een monopoliepositie bevond. 
F.W. ter Spil! en A.Q.C. Tak, Onwetmatig bestuur, a.w., p. 49. 'De welSvorm dient daarom te worden 
gereserveer~ voor de als zeer wezenlijk ervaren rechtsregels' (curs. R.J.N.S.). 
F.W. ter Spil! en A.Q.C. Tak, Onwetmatig bestuur, a.w., p. 49 en 50. 
liet primaat van publieke belangenafweging op hoofdlijnen berust in deze optiek bijgevolg 
bij de formele wetgever, die het bestuur tot concretisering kan machtigen. Het rechtspostu-
laat brengt vervolgens met zich dat alleen diè materie bij wet in formele zin wordt 
geregeld die een zodanig rechtsgehalte heeft dat voor de zware wetsvorm gekozen dient te 
worden. Ter Spill en Tak stellen voor om als richtsnoer het rechtszekerheids- en 
gelijkheidsbeginsel te hanteren.97 Bepaalde materie dient volgens hen bij wet in formele 
zin te worden geregeld indien zowel het democratisch als het rechtspostulaat dit eisen. 
In 1984 verschijnt de dissertatie van Van der Vlies waarin een soort 'Wesentlichkeits-
theorie' wordt verdedigd. In de aanloop naar de defmiëring van het wetsbegrip verwerpt 
van der Vlies expliciet het onderscheid tussen belastend en begunstigend bestuur aan de 
hand van een analyse van het karakter van subsidieregels. Tegenover het vermeende 
'begunstigende karakter' van subsidie staat volgens haar niet zelden de (sterk) afhankelijke 
positie van de subsidie-ontvanger die gebonden is aan vele bepalingen en voorschriften. In 
sommige situaties is subsidie zelfs een essentiële voorwaarde voor een aanvaardbaar be-
staan. Bovendien heeft elke subsidieregeling, strikt genomen, een keerzijde aan de in-
komstenkant van de overheid.98 De middelen om subsidies te genereren worden in 
belangrijke mate bepaald door belastinginkomsten. Het ligt dan voor de hand dat de 
belastingbetalers in een democratische staat invloed kunnen uitoefenen op de uitgaven. 
Volgens Van der Vlies is het derhalve niet juist ' ... om een tegenstelling tussen het 
opleggen van burgers bindende bepalingen en het verlenen van gunsten te creëren ten 
einde aan de hand daarvan de competentie van de wetgever te bepalen'. In vervolg hierop 
pleit zij ervoor de vraag naar de wettelijke grondslag afhankelijk te stellen van de vraag of 
de te regelen materie een ingrijpend karakter draagt.99 
De defmiëring van 'ingrijpende besluiten' leidt Van der Vlies in hoofdzaak af uit de 
overwegingen van de Hoge Raad in het reeds aangehaalde fluorideringsarrest Na enige in-
leidende beschouwingen wordt het begrip door haar als volgt afgebakend. Er dient voldaan 
te zijn aan een drietal criteria. Ingrijpend van karakter zijn besluiten: 1. aangaande de 
eerste levensbehoeften dan wel fundamentele rechtsbeginselen (waaronder het verlenen van 
bevoegdheden aan andere organen om ze uit te werken); 2. waardoor (nagenoeg) onont-
koombare dwang zal ontstaan om conform het besluit te handelen, en 3a. waarover diep-
gaande meningsverschillen in de samenleving blijken te bestaan, of 3b. waarbij fundamen-
tele zaken geraakt worden die de staatsorganisatie betreffen en waarbij het bestuur een 
eigen belang heeft dan wel de schijn daarvan bestaat.100 
97. F.W. ter Spill en A.Q.C. Tak, Onwetmatig bestuur, a.w., p. 51 en 52; de auteurs erkennen dat de vraag 
naar het rechtsgehalte van de materie moeilijk is te beantwoorden. Juist daarom dient deze keuze primair 
aan de volksvertegenwoordiging te worden overgelaten. 
98. Vgl. M. Imboden, Das Gesetz als Garantie rechtsstaatlicher Verwaltung, a.w., p. 42; Imboden spreekt in 
dit kader over een 'Verteilungsproblem' . 
99. l.C. van der Vlies, Het wetsbegrip en de beginselen van behoorlijke regelgeving, a.w., p. 98; Vgl. ook: 
F.W. ter Spill en A.Q.C. Tak, Onwetmatig bestuur, a.w. p. 46. 
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De 'Wesentlichkeitstheorie',die in zowel de Duitse als de Nederlandse literatuur ook wel 
aan kritiek blootstaat101 , klinkt tot slot ook duidelijk door in het Eindnipport van de 
commissie Polak102, wanneer wordt gesteld: 
'Gegeven de noodzaak van delegatie en rekening houdend met het belang van overzichtelijke regelgeving, 
kan uit het axioma van het primaat van de wetgever de algemene norm worden afgeleid dat de wet 
tenminste zowel de reikwijdte en de hoofdlijnen van een regeling alsmede de belangrijkste naar buiten 
werkende voorschriften behoort te bevatten, terwijl aan de lagere wetgever de nadere uitwerking en de rege-
ling van details kan worden overgelaten.' 
Tot de belangrijkste naar buiten werkende voorschriften in de hedendaagse bestuursrech-
telijke wetgeving dienen mijns inziens in ieder geval die bepalingen te worden gerekend 
welke bestuursorganen machtigen tot éénzijdig publiekrechtelijk rechtshandelen, alsmede 
die voorschriften die deze bevoegdheidsnormen inhoudelijk en procedureel normeren. 103 
4.3 Eigen visie inzake de omvang van de legaliteitseis 
Gelet op het voorafgaande zal het duidelijk zijn dat ik de legaliteitseis voor bestuursbe-
voegdheid stel ongeacht of er sprake is van 'Eingriffs-' of 'Leistungsverwaltung.' 104 Dit 
ligt voor de hand indien de ratio achter het staatsrechtelijke legaliteitsbeginsel mede wordt 
100. I.C. van der Vlies, Het wetsbegrip en de beginselen van behoorlijke regelgeving, a.w., p. 105 en 106. Als 
voorbeeld van een besluit dat volgens haar op grond van deze criteria uitsluitend in de vorm van een 
formele wet dient te worden genomen noemt zij de plaatsing van kruisvluchtwapens op Nederlands Grond-
gebied. Een in die tijd zeer actueel onderwerp in de Nederlandse samenleving. Het mag zeer opvallend 
worden genoemd datjuist het Bundesverfassungsgericht in het 'Mittelstreckenraketen-Urteil' (BVerfU 18 
december 1984, BVerfGe 68, nr. l) tot de uitspraak komt dat voor een dergelijk besluit- ofschoon zeer 
wezenlijk- géén wet in formele zin noodzakelijk is. Voldoende wordt geacht dat het parlement (gelet op 
het democratieprincipe) gekend wordt in het regeringsbesluit (het zgn. 'Parlamentsvorbehalt'). Hierbij 
wijst het Bundesverfassungsgericht uitdrukkelijk op de parlementaire rechten. 
lOl. De belangrijkste kritiek op de 'Wesentlichkeitstheorie' is het verwijt dat achter het begrip 'ingrijpende' of 
'wezenlijke' besluiten een inherente vaagheid schuilgaat. Dit dwingt tot casurstische jurisprudentie. Vgl. 
N. Achterberg, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2. völlig neubearbeitete Auflage, Heidelberg 1986, p. 338-
339; A. Bleckmann, Staatsrecht I, Staatsorganisationsrecht, Köln!Berlin!Bonn!München 1993, p. 225; H. 
Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, a.w., p. 108-109 en N. Verheij, Deuken in het ideaal, a.w., 
p. 240. 
102. Orde in de Regelgeving, a.w., p. 43; zie ook p. 19 van het rapport: 'Zonder tenminste een machtiging 
daartoe van de wetgever, behoren geen algemeen verbindende voorschriften tot stand gebracht te kunnen 
worden.' Een en ander brengt de commissie tot de conclusie dat het legaliteitsbeginsel ook in volle 
omvang geldt voor subsidie-regelingen. 
103. Vgl. aanwijzing 24 van de Aanwijzingen voor de regelgeving 1993 zoals laatstelijk gewijzigd bij besluit 
van de Minister-President d.d. 20 december 1995 (voor de doorlopende tekst wordt verwezen naar de Sdu-
teksteditie van de Aanwijzingen, Den Haag 1996: 'Gereedschap voor de wetgevingspraktijk', deel vier). 
Deze aanwijzing wordt door Konijnenbelt overigens in verband gebracht met de jurisprudentie van het 
Duitse Bundesverfassungsgericht. Van Wijk/Konijnenbelt/Van Male, Hoofdstukken van administratief 
recht, a.w., p. 74 (noot 19). 
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gefundeerd in de scheiding van de statelijke machten, de hieraan inherente 'ondergeschikt-
heid'105 van het bestuur aan de democratisch gelegitimeerde wetgever en in het rechtsze-
kerheidsbeginsel. Eénzijdige rechtsvorming door het bestuur dient mijns inziens, voorzover 
deze van invloed is op de rechtspositie van rechtssubjecten, te berusten op een democra-
tische grondslag. Deze grondslag dient in ieder geval in positieve zin, d.w.z. doe/bestemd, 
richting te geven aan het rechtshandelen van het bestuur (de specialiteitseis). De wet biedt 
mijns inziens uiteindelijk de beste waarborg om een bestuursbevoegdheid inhoudelijk en 
procedureel te normeren. Het spreekt voor zich dat de legaliteitseis (de wet-matigheid), 
vanuit dit perspectief bezien, niet vereenzelvigd kan worden met een algemene recht-
matigheidsnotie. 
De onderliggende vraag, nl. wanneer- en op welke wijze - het gerichte bestuurlijk 
rechtshandelen (de 'bevoegdheidsuitoefening') de rechtspositie van rechtssubjecten beïn-
vloedt, komt in hoofdstuk 9 van dit boek nog aan de orde. Op deze plaats volsta ik met de 
stelling dat de rechtspositie van een rechtssubject door een bevoegdheidsoitoefening wordt 
beïnvloed indien de betreffende bevoegdheidsoitoefening van invloed is op de materiële 
rechts-belangen van dat subject. In de hoofdstukken 6 en 9 zal ik deze materiële rechts-
belangen herleiden tot typisch vermogensrechtelijke belangen en grond- en mensemechten. 
Hierbij wordt aansluiting gezocht bij de jurisprudentie van het Europese Hof voor de 
Rechten van de Mens. 106 Bij aantasting, beperking of vaststelling van rechtsbelangen 
door het bestuur stel ik derhalve de formele eis van wetmatigheid. 
104. Ik benadruk overigens dat dit onderscheid m.i. uiteindelijk bijzonder moeilijk kan worden gemaakt, daar 
ook begunstigend bestuurshandelen vaak leidt tot (bijkomende) verplichtende normstelling voor rechts-
subjecten. Dit gegeven vormt op zich een reden om een 'ruime' bevoegdheidseis te stellen. Vgl. wat 
betreft de uitbreiding van de bevoegdheidseis De Haan/Drupsteen/Fernhout, Bestuursrecht in de sociale 
rechtsstaat I, a.w., p. 14-15. 
105. Ik plaats hier het begrip 'ondergeschiktheid' bewust tussen aanhalingstekens omdat het hier geen echte 
hierarcbie betreft. Het gaat veel meer om staatsrechtelijk te onderscheiden organisatiefuncties die op elkaar 
zijn aangewezen, maar desalniettemin, wat betreft het publieke rechtsvormingsproces, een eigen taak 
hebben te vervullen. Vgl. H. Dreier, Hierarchische Verwaltung im demokratischen Staat, Genese, aktuelle 
Bedeutung und funktionelle Grenzen eines Bauprinzips der Exekutive, Tübingen 1991, p. 163-164, waar 
deze auteur opmerkt: 'Das Gesetz ist kein selbstgenügsames Endprodukt des Prozessus rechtticher 
Steuerung und Lenkung des politischen Gemeinwesens, sondern eine ergänzungsbedürftige, modiflzie-
rungsfähige ,Zwischenstufe' im Gesamtvorgang verfassungsgebundener, sozialgestaltender Rechtsverwirk-
lichung: zwar Ende der kontroversen politischen Willensbildung, aber zugleich Anfang der Realisierung 
des nun temporär verbindlich festgelegten Mehrheitswillens.' 
106. Ik kan mij dan ook goed vinden in de suggestie van Tak om op basis van de jurisprudentie van het 
Europese Hof voor de Rechten van de Mens inzake de 'determination of civil rights and obligations' (vgl. 
art. 6 EVRM)- naar analogie- een 'moderne' wetmatigheidsleer te ontwikkelen. Zie: A.Q.C. Tak, Boek-
bespreking F.J. van Ommeren, De verplichting verankerd. De reikwijdte van het legaliteitsbeginsel en het 
materiele wetsbegrip, RMTh. 1997/6, p. 255. Hierbij stel ik mij voor dat, mede in het licht van de 
verwante Duitse theorievorming, een meer gedifferentieerde wetmatigheidseis tot ontwikkeling kan komen 
die afhankelijk van de in het geding zijnde rechtsbelangen (denk o.m. aan de 'Grundrechtsrelevanz'), 
specifieker van aard kan zijn. De fundamentele beginselbouwstenen voor een dergelijke wetmatigheidseis 
worden, toegespitst op bestuursbevoegdheid, gevormd door het democratiebeginsel, het specialiteitsbegin-
sel en de algemene rechtszekerheidseis. 
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4.4 Specificiteit van bevoegdheidsnormen in democratisch-rechtsstatelijk 
perspectief 
Intussen ziet het legaliteitsbeginsel- opgevat als bevoegdheidsbeginsel- op een formele 
rechtsstatelijke eis: bestuursbevoegdheden dienen in de regel herleidbaar te zijn tot de wet 
in formele zin en uiteindelijk tot de Grondwet. Met deze vaststelling is echter nog weinig 
aandacht besteed aan een andere vraag: aan welke kwaliteitseisen dient een dergelijke 
grondslag te voldoen? Strekt de staatsrechtelijke legaliteitseis ten aanzien van bestuursbe-
voegdheden zover dat de wetgever iedere bevoegdheid uiterst nauwkeurig en gedetailleerd 
dient af te bakenen, of kan (soms) volstaan worden met een meer globale doelbinding? In 
hoofdstuk 2 werd reeds gesteld107 dat bevoegdheden in het publiekrecht soms op een 
meer globale publiekrechtelijke grondslag (bijv. een wettelijke taakopdracht) kunnen steu-
nen. Evenmin werd uitgesloten dat er zelfs - impliciete - bestuursbevoegdheden denkbaar 
zijn die niet steunen op een expliciete grondslag in de wet. Als uitgangspunt geldt mijns 
inziens dat ten aanzien van de noodzakelijke specificiteit van de formele grondslag voor 
bestuursbevoegdheid een genuanceerde en gedifferentieerde benadering noodzakelijk is. De 
aard van een bevoegdheid is in dit kader van belang. 
4. 4.1 Het specia/iteitsbeginsel als beginsel van behoorlijke wetgeving 
Nu komt de dimensie van het specialiteitsbeginsel als beginsel van behoorlijke wetgeving 
duidelijk in beeld. Aan deze dimensie van genoemd beginsel is in Nederland (nog) niet 
veel aandacht besteed. 108 Debet hieraan is wellicht dat het specialiteitsbeginsel naar 
Nederlands recht moeilijk geoperationaliseerdkan worden als een beginsel dat zich recht-
streeks tot de wetgever richt. Ons land kent immers géén geschreven Grondwettelijke 
plicht die de wetgever in formele zin opdraagt om zich rekenschap te geven van het 
specialiteitsgehalte van bevoegdheidscheppende bepalingen in administratieve wetten. 109 
In dit kader kan o.m. uit het Duitse constitutionele stelsel, alsmede uit de rechtspraak 
van het Europese Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM), inspiratie worden geput. De 
Duitse Grondwet kent bijv. een bepaling die de wetgever in formele zin verplicht om in 
geval van delegatie van regelgevende bevoegdheid de 'Ermächtigungsnorm' afdoende te 
specificeren. Hier is het zgn. 'Bestimmtheitsgebot' of de 'Bestimmtheitsgrundsatz' in het 
geding. Op basis van de bedoelde bepaling heeft het Bundesverfassungsgericht (BVerfG) 
107. Vgl. paragraaf2.7. 
108. Sirnon heeft bijv. wél aandacht besteed aan deze functie van het specialiteitsbeginsel. Zijn visie zal in 
hoofdstuk 7 worden besproken. Vgl. ook Van Ommeren die in zijn proefschrift spreekt over het 'wettelijk 
specialiteitsbeginsel'. F.J. van Ommeren, De verplichting verankerd, a.w., p. 115 (noot 304). Zie verder 
paragraaf 4.5 van dit hoofdstuk. 
109. Afgezien daarvan blokkeert art. 120 Gw (vgl. HR. 14 april 1989, AB 1989, 207, m.nt. FHvdB (Harmoni-
satiewet)) een adequate sanctionering van een dergelijke plicht, die ook op basis van ongeschreven 
constitutioneel (beginsel)recht binnen ons staatsrecht zou kunnen worden erkend. 
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in de naoorlogse periode een omvangrijke jurisprudentie ontwikkeld die het bestuderen 
waard is. 110 
Ook de jurisprudentie van het Europese Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM) is 
in dit verband relevant vanwege de toetsing aan het vereiste of een bepaalde inbreuk op 
een verdragsrecht op een afdoende wettelijke grondslag steunt (de prescribed by law '-eis). 
4. 4.2 Het Duitse 'Bestimmtheitsgebot' (Artikel 80.1 Grundgesetz) 
De Duitse Grondwet (Grundgesetz, afgekort GG) kent een tweetal artikelen die in het bij-
zonder van belang zijn voor de relatie tussen wetgever en bestuur. Het betreft artikel 20 
GG (Rechtsstaatsprinzip) en artikel 80 lid 1 GG (Bestimmtheitsgebot). 111 In artikel 20 
GG liggen de principes van de Duitse democratische-rechtsstaat verankerd. Lid 1 van dit 
artikel bepaalt expliciet dat de Bondsrepubliek Duitsland 'ein demokratischer und sozialer 
Bundesstaaf is, terwijl uit lid 2 volgt dat alle statelijke macht uitgaat van het volk. Lid 3 
van artikel 20 GG bepaalt vervolgens: 'Die Gesetzgebung ist an die verfassungsmäBige 
Ordnung, die vollziehende Gewalt und die Rechtsprechung sind an Gesetz und Recht 
gebunden.' 
Uit artikel20 GG volgt dat het primaat van 'staatliche Rechtsetzung' is gelegen bij de 
wetgevende organen binnen de staat. De bevoegdheid tot éénzijdige rechtsvorming door 
bestuursorganen (die 'Exekutive') is niet uitgesloten, doch is als afgeleide van de wetge-
vende macht (die 'Legislative') per definitie beperkt van aard en omvang. De wetgever zal 
de bevoegdheid tot éénzijdige rechtsvorming expliciet aan het bestuur dienen toe te 
kennen, waarbij hij een aantal grondwettelijke eisen in acht dient te nemen. 112 Enige be-
langrijke elementen van deze eisen zijn gecodificeerd in artikel 80 lid 1 GG. 113 Dit 
artikel vormt de centrale bepaling binnen de structuur van de Duitse Grondwet wat betreft 
de competentieverdeling tussen de (Bonds)wetgever en het bestuur op het gebied van de 
regelstelling. De bepaling vormt de basis binnen het Duitse constitutionele bestel voor 
delegatie van regelgevende bevoegdheid. In dit opzicht vertoont bedoeld artikel enige ver-
wantschap met artikel 89 van de Nederlandse Grondwet. Omdat artikel 80 lid 1 GG echter 
belangrijke inhoudelijke grenzen stelt aan de delegatie van regelgevende bevoegdheid, is 
de constitutionele 'impact' van deze bepaling beduidend groter. 
Voordat ik op de inhoudelijke aspecten van deze bepaling inga, dienen enige opmerkin-
gen te worden gemaakt over het toepassingsbereik ervan. In dit kader is het van belang dat 
110. In dit kader is Eijlander mij overigens voorgegaan. Zie: Ph. Eijlander, De wet stellen, a.w., p. 96-102. 
111. Ik wijs erop dat dit 'Bestimmtheitsgebot' een uitwerking is van de meer algemene constitutionele 
'Bestimmtheitsgrondsatz' die bijv. ook is geoperationaliseerd in artikel 103 lid 2 GG (de strafrechtelijke 
legaliteitseis). 
112. MaunzJDürig!Herzog, Grundgesetz Kommentar (losbladig), Band 11, 80/5. 
113. Art. 80 lid I van het GG luidt: 'Durch Gesetz können die Bundesregierong, ein Bundesminister oder die 
Laudesregierongen ermächtigt werden, Rechtsverordnungen zu erlassen. Dabei mUssen Inhalt, Zweck und 
AusmaB der erteilten Ermächtigung im gesetze bestimmt werden. Die Rechtsgrondlageist in der Verord-
nung anzugeben. Ist durch Gesetz vorgesehen, daB eine Ermächtigung weiter übertragen werden kann, so 
bedarf es zur Übertragung der Ermächtigung einer Rechtsverordnung.' 
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men zich realiseert dat Duitsland een Bondsrepubliek is met autonome landen. Artikel 80 
lid I GG ziet in beginsel uitsluitend op delegatie van regelgevende bevoegdheid door het 
'Bundesgeset~' 114 aan .de bondsregering, de bondsministers en de landsregeringen. Op 
grond van artikel 80 hd I GG kunnen de genoemde organen van de uitvoerende macht 
door d: bandswetgever g:m~chtigd worden om 'Rechtsverordnungen' uit te vaardigen. 
Onder Rechtsverordnung dient te worden verstaan een bindende rechtsregel waardoor 
rechten en/of plichten van een abstracte groep van rechtssubjecten in het leven worden 
geroepen, worden gewijzigd dan wel worden opgeheven. 115 Het begrip 'Rechtsverord-
n~g' ziet .bijgevolg. op .w~tgeving in materiële zin. Het directe toepassingsgebied van 
artikel 80 hd I GG ziet, md1en men dit transformeert naar Nederlandse maatstaven in het 
bi~zo~~er op de Alge~ene Maat~eg~l ~an Bestuur (AMvB) en de ministeriële verordening. 
HierbiJ maakt het artikel géén prmcipieel onderscheid tussen 'Leistungs'- en 'Eingriffsver-
waltung' .116 
Uit de constitutionele verhouding tussen de bond en de landen vloeit voort dat artikel 
80 lid I GG niet rechtstreeks toepasselijk is op delegatie van regelgevende bestuursbe-
voegdheid door 'Landesgesetze' aan de bestuursorganen van het betreffende Land.ll7 
Desalniettemin g.~lden óók in deze verhoudinge~ de eisen die in artikel 80 lid I GG zijn 
neergelegd, hetZIJ op grond van analoge bepalmgen in de 'Landesverfassungen', hetzij 
rechtstreeks op grond van het 'Rechtsstaatsprinzip' (artikel20 lid 2 GG juncto artikel 28 
lid 2 GG). 118 De rechtsstatelijke relevantie van het betreffende artikel is ook niet beperkt 
t?t bevoegdheden met. een typisch regelgevingskarakter. Hoewel de Grondwettelijke redac-
tie formeel beperkt IS tot 'Rechtsverordnungen' blijkt uit de jurisprudentie van het 
Bundesverfassungsgericht dat de inhoudelijke eisen die uit dit artikel voortvloeien in ieder 
geval óók relevant zijn voor 'Ermächtigungen der Exekutive zur Vomahme belastender 
Verwaltungsakte'. 119 Tot deze conclusie kwam het Gericht aan de hand van een uitvoeri-
ge an~lyse, welke hier- vanwege het belang ervan - integraal wordt weergegeven (de 










'Das folgt insbesondere aus dem Grundsatz der Gesetzmä6igkeit der Verwaltung. Dieser Grundsatz 
fordert nicht nur irgendeine, sondem eine begrenzte und naher bestimmte Ermächtigung der Exekutive 
P. Mayer, Das Verfassungsrechtliche Gebot der gesetzlichen Ermächtigung, in: Pestschrift zum 75. 
Geburtstag von H. Nottarp, Karsruhe 1961, p. 190; Maunz/DUrig/Herzog, Grundgesetz Kommentar, a.w., 
80/19; K. Stem, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band I, München 1984, p. 816. 
Maunz/DUrig!Herzog, Grundgesetz Kommentar, a.w., 80/9. 
P. Mayer, J?as .Yerfassu~gsrechtliche Gebot der gesetzlichen Ermächtigung, a.w., p. 190. Op dit punt is er 
dus een dUid~IIJ~ verschil met art. 89 van de Nederlandse Grondwet dat in essentie aanknoopt bij de idee 
dat alleen 'Emgnffsverwaltung' een wettelijke basis behoeft. 
In dit kader dient voorts te worden opgemerkt dat op autonome 'Satzung' (de verordeningsbevoegdheid 
van decentrale publiekrechtelijke lichamen) het Gebot niet van toepassing is. Zie: A. Bleckmann, 
Staatsrecht I, Staatsorganisationsrecht, Köln/Berlin/Bonn/MUnchen 1993, p. 239-240. 
Maunz/DUrig/Herzog, Grundgesetz Kommentar, a.w., 80/19. 
Vgl. H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, a.w., p. llO. 
BVerffi 12 november 1958, BVerffie 8, nr. 34 (Preisgesetz). 
zur Vomahme belastender Verwaltungsakte; er zielt darauf ab, der Eingriffe der öffentliche Gewalt 
möglichst berechenbar zu machen. Das Gesetz muB die Tätigkeit der Verwaltung inhaltlich oormieren 
und darf sich nicht darauf beschränken, allgemein gebaltene Grundsatze auf zu stellen. Eine ,vage 
Generalklausel', die es dem Ermessen der exekutive UberlaBt, die Grenzen der Preiheit im einzelnen 
zu bestimmen, ist mit dem Grundsatz der GesatzmäBigkeit der Verwaltung nicht vereinbar ( ... ) 
(11) Das ergibt sich femer aus demPrinzip der Gewaltenteilung. Sind die V olimachten der Exekutive nicht 
hinreichend bestimmt, so ftlhrt sie nicht mehr das Gesetz aus und handelt nicht mehr nach den Richt-
linien des Gesetzgebers, sondem entscheidel an dessen Stelle ( ... ) 
(III) Das folgt schlieBlich aus der Rechtsstaatlichen Porderong nach möglichst luckenlosem gerichtlichem 
Schutz gegen die Verletzung der Rechtssphäre des Einzelnen durch Eingriffe der öffentlichen Gewalt, 
wie durch Art. 19 Abs. 4 GG gewahrleistet ist. Der durch diese Vorschrift der Gerichten erteilte 
Rechtsschutzauftrag kann nur dann verwirkUcht werden, wenn die Anwendung der norm durch die in 
die Rechtssphäre des Staatsburgers eingreifende Exekutive von den Gerichten nachprUfbar ist. Die 
Eingriffsermächtigung muB auch aus diesen Gronde hinreichend bestimmt sein ( ... ).' 
Uit deze uitspraak blijkt dat aan het staatsrechtelijke legaliteitsbeginsel meer dan formele 
betekenis toekomt. Het 'Vorbehalt des Gesetzes' vereist nl. dat bevoegdheidsnormen, op 
grond waarvan het bestuur door de wetgever gemachtigd wordt to~ het uitoefenen van 
(belastende) bestuursbevoegdheden, afdoende inhoudelijk begrensddtenen te worden met 
het oog op het democratische postulaat én in het belang van een adequate rechtsbescher-
ming.I2I 
Na deze algemene opmerkingen kan artikel 80 lid I GG nader worden beschouwd. De 
kern van de betreffende bepaling is neergelegd in de tweêde volzin. Hierin zijn in 
algemene bewoordingen de Grondwettelijke criteria gecodificeerd waaraan een delegatiebe-
paling (Ermächtigungsnorm) dient te voldoen. Deze volzin luidt: 'Dabei müssen Inhalt, 
Zweck und Ausma/3 der erteilten Ermächtigung im Gesetze bestimmt werden.' Op grond 
van deze bepaling rust op de wetgever de plicht om wettelijke bepalingen, waarin hij het 
bestuur machtigt tot het uitvaardigen van 'Rechtsverordnungen', naar onderwerp (lnhalt) 
en doel (Zweck) te begrenzen. Tevens dient de begrenzing van de gedelegeerde bevoegd-
heid op objectieve wijze uit de bepaling te blijken (de 'AusmaB' dient bepaalbaar te zijn). 
Voordat aan de hand van de jurisprudentie van het Bundesverfassungsgericht op de 
genoemde criteria wordt ingegaan, is het van belang de essentie van het Be-
stimmtheitsgebot dieper te doorgronden. Aan artikel 80 lid 1 GG, dat in de Duitse 
grondwet werd opgenomen als een reactie op de 'blanco-delegatie' praktijken tijdens de 
Weimar-periode en het Derde rijk122, ligt het principiële uitgangspunt ten grondslag dat 
in een democratische rechtsstaat de bevoegdheid tot éénzijdige rechtsvorming (Norm-
setzung) door het bestuur slechts beperkt van omvang kan zijn en steeds op een duidelijk 
121. Zie in dit kader ook paragraaf 4.6.3. 
122. Zie: Denninger/Ridder/Simon/Stein, Kommentar zum Grundgesetz fUr die Bundesrepublik Deutschland, 
Band 2, Neuwied und Darmstadt 1984, p. 746-747. 
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omlijnde democratische machtiging behoort te steunen. 123 Aldus beschouwd, staat het 
Bestimmtheitsgebot in het teken van de rechtsstatelijke scheiding van machten, ondersteunt 
het vanuit een democratisch perspectief het primaat van de wetgever en waakt het tegen 
ongeclausuleerde inperking of uitholling van grondrechten door het regelgevende en 
beschikkende bestuur. 124 Het Gebot vervult met andere woorden een democratisch-
rechtsstatelijke spilfunctie binnen de Duitse constitutie. 125 
4. 4. 3 Bestimmtheitsgebot en specialiteitsbeginsel 
Mayer126 legt in dit kader een verband tussen artikel 80 lid 1 GG en het constitutionele 
specialiteitsbeginsel (Spezialitätsprinzip ). De verhouding tussen de wetgever in formele zin 
en het bestuur wordt, voorzover het qe bevoegdheid tot éénzijdige rechtsvorming betreft 
beheerst door dit beginsel: 
'Die Ennächtigung des Gesetzes muB nach Inhalt, Zweck und AusmaB nicht nur im konkreten Fälle be-
stimmbar, sondem von Anfang an bestimmt sein. Es gilt also der Grundsatz der Spezialität der Normset-
zungsermächtigung. Die Anforderungen des Spezialitätsprinzips bernessen sich dabei nach dem konkreten 
Fall, "nach der Natur des in Frage kommenden Gesetzes" und vor allem auch nach dem Gesetzeszweck' 
(curs. R.J.N.S.). 
Aan de verhouding tussen wetgever en bestuur ligt binnen het Duitse constitutionele bestel, 
toegespitst op het proces van éénzijdig gerichte rechtsvorming, het uitgangspunt van 'de 
speciale machtiging' ten grondslag. Deze grondregel steunt op een tweetal principes. Op de 
eerste plaats gaat deze regel ervan uit dat het primaat van rechtsvorming in een demo-
cratische rechtsstaat berust bij de wetgever, die beschikt over directe democratische legiti-
matie om éénzijdig rechtsnormen te vormen. Op de tweede plaats rust, als onmiddellijk 
uitvloeisel van deze primaire regel, op de wetgever de plicht om op een zorgvuldige wijze 
te waken over dit primaat. Ingevolge artikel 80 lid 1 GG staat de Grondwetgever de 
wetgever slechts onder een aantal stringente condities toe om het bestuur te machtigen om 
(gericht) nieuw recht te (doen) vormen. Artikel 80 lid 1 GG waakt, zoals vermeld, over de 
constitutionele machtenscheiding, en beoogt te voorkomen dat de wetgever substantiële 
123. Vgl. Maunz/DUrig!Henog, Grundgesetz Kommentar, a.w., 80/5: 'In Art. 80 umschreibt der Verfassungs-
geber die Grenzen der Rechtssetzungsbefugnis der Exekutive und ftlgt diese damit in das Vorstellungsbild 
des Grundgesetzes vom Rechtsstaat ein. Die darin zum Ausdruck kommende Auffassung von einer nur be-
schränkten Rechtssetzong durch die Exekutive entspricht dem Sinn und Zweck des Rechtsstaatsprinzips, 
wie es dem Grundgesetz zugrundeliegt.' 
124. Zie: Denninger!Ridder/Simon/Stein, a.w., p. 751-753 . 
125. Ik wijs in dit verband op een recente uitvoerige studie van de hand van Papier en Möller, waarin de 
betekenis van het Bestimmtheitsgebàt vanuit diverse rechtsstatelijke invalshoeken wordt belicht. H.-J. 
Papier en J. Möller, Das Bestimmtheitsgebot und seine Durchsetzung, AöR 1997 (122), i.h.b. p. 178-182. 
126. F. Mayer, Das verfassungsrechtliche Gebot der Gesetzlichen Ermächtigung, a.w., p. 189. 
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en!of wezenlijke delen van zijn bevoegdheid tot rechtsvorming overlaat aan het be-
stuur. 127 Aan het bestuur komt derhalve enkel regelgevende bevoegdheid toe op grond 
van een speciale 'Normsetzungsermächtigung'. Het machtigen tot gerichte rechtsvorming 
ÎIIlpliceert tevens een Grondwettelijke plicht om deze machtiging inhoudelijk128 af te 
bakenen aan de hand van de genoemde criteria. Deze eis wordt in de literatuur ook wel 
aangeduid als het 'Konkretisierungs- und Spezialisierungsgebot' .129 
4. 4. 4 Jurisprudentie Bundesverfassungsgericht 
Het Bundesverfassungsgericht heeft een omvangrijke jurisprudentie over het 'Bestimmt-
heitsgebot' ontwikkeld, die nu nader wordt geanalyseerd. 130 
In 1951 deed het Bundesverfassungsgericht uitspraak inzake de Herindelingswet voor de 
landen Baden, Württemberg-Baden en Württemberg. 131 In deze uitspraak overwoog het 
Bundesverfassungsgericht ten aanzien van artikel 80 lid 1 GG: 
'In bewuBter Abkehr von der Praxis Weimarer Zeit fordert Art. 80 GG als Grondlage ftlr Rechtsverordnun-
gen jeder Art eine gesetzliche Ermächtigung, die nach Inhalt, Zweck und AusmaB genau umgrenzt ist. ( .. ) 
Das Parlament soli sich seiner Verantwortung als gesetzgebende Körperschaft nicht dadurch entschlagen 
können, daB es einen Teil der Gesetzgebungsmacht der Regierong übertragt, ohne genau die Grenzen dieser 
ilbertragenen Kompetenzen bedacht und bestimmt zu haben. ( .. ) Ob die Ermächtigung zum ErlaB von 
Verordnungen nach Inhalt, Zweck und AusmaB hinreichend begrenzt ist, läBt sich Iiur von Fall zu Fall 
entscheiden. Jedenfalls fehlt es dann an der nötigen Beschränkung, wenn die Ermächtigung so unbestimmt 
ist, daB nicht mehr verausgesehen werden kann, in welchem Fällen und mit welcher Tendenz von ihr 
Gebrauch gemacht werden wird und welchen Inhalt die auf Grund der Ermächtigung erlassen Verordnungen 
haben können.' 
Het Bundesverfassungsgericht legde in deze uitspraak de nadruk op een belangrijk aspect 
van het rechtszekerheidsbeginsel: het voorzienbaarheidsvereiste. De wetgever dient steeds 
127. Vgl. H. Hasskarl, Die Begrenzong exekutiver Rechtsetzungsbefugnis unter besonderer Berüchsicktigung 
der Bundesgezetsgebung, ein Heitrag zu Art. 80 Abs. 1 Satz 2 GG, Saarbrücken 1969, p. 56 en 57. Hier 
ligt een duidelijk verband met de door het Bundesverfassungsgericht ontwikkelde 'Wesent/ichkeitstheorie '. 
Vgl. in dit kader ook: H. Dreier, Hierarchische Verwaltung im demokratischen Staat, a.w., p. 181, A. 
Bleckmann, Staatsrecht I, a.w., p. 235 en H.-J. Papier en J. Möller, Das Bestimmtheitsgebot und seine 
Durchsetzung, a.w., p. 180. In dit verband wijzen deze laatstgenoemde auteurs er nog op dat het Be-
stimmtheitsgebot beoogt te voorkomen dat enkel de rechter het bestuur nog kan controleren en sturen. Ook 
deze rechter is aan aspecten van het Bestimmtheitsgebot gebonden, nl. het bieden van rechtszekerheid, 
maar hij mag het bestuur niet (doelgericht) 'programmeren'. Dit is de taak van de wetgever (a.w., o.m. 
p. 180 en 191). 
128. Deze eis wordt in de Duitse literatuur treffend aangeduid als de 'materie//en Grundsatz der inhalt/ichen 
Bestimmtheit der Ermächtigung '. R. Winckelmann, Die Rechtssprechung des Bundesverfassungsgerichtes 
zu Art. 80 Grundgesetz, NJW 1959, p. 962. 
129. H. Hasskarl, a.w., p. 58. 
130. Een gedeelte van deze analyse publiceerde ik reeds. Zie: R.J.N. Schlössels, Wederkerigheid en specialiteit 
in het bestuursrecht, in: Eenzijdig en wederkerig? (red. E.C.H.J. van der Linden en A.Q.C. Tak), Deventer 
1995, p. 160-163. 
131. BVerfG 23 oktober 1951, BVerfGe I, nr. 10. 
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vooraf duidelijkheid te verschaffen over de mogelijke inhoud van 'Rechtsverordnungen', 
zodat rechtssubjecten zich (in abstracte zin) een beeld kunnen vormen van hun rechten en 
plichten. Dit toetscriterium van het Bundesverfassungsgerichtwordt ook wel aangeduidals 
de 'Vorhersehbarkeitsformel '. 132 
Uit latere uitspraken blijkt dat de specificeringsplicht direct is gefundeerd in de 
democratisch-rechtsstatelijke verhouding tussen wetgever en bestuur. Zo legt het Bundes-
verfassungsgericht een belangrijk verband tussen de taak van de wetgever, nl. het verschaf-
fen van democratische legitimatie aan het bestuur, en het 'Bestimmtheitsgebot' .133 
Hierbij hanteert het Gericht de zogenoemde 'Selbstentscheidungsforme/'. 134 De wetgever 
zal zich steeds dienen te beraden over het doel van een regeling. Daarnaast dient de wetge-
ver alle essentiële elementen van een regeling zelf vast te stellen.m 
In een uitspraak over het 'Umsatisteuergesetz' van 5 maart 1958 treedt een en ander 
nog duidelijker op de voorgrond. 136 Hier overwoog het Gericht met het oog op artikel 80 
GG: 'Diese erstmalig im Grundgesetz eingefilhrte Regel versucht, die Macht der Exekutive 
im Bereich der Rechtssetzung zu begrenzen und die Verantwortung der Legislative filr den 
Inhalt der Rechtsordnung zu stärken. Artikel 80 GG soli den Gesetzgeber zwingen, die filr 
die Ordnung eines Lebensbereichsentscheidenden Vorschriften selbst zu setzen und, soweit 
Einzelregelungen der Exekutive überlassen bleiben, sie nach Tendenz und AusmaB soweit 
selbst zu bestimmen, daB der mögliche Inhalt der erlassenden Verordnungen voraussehbar 
i st.' Vervolgens overwoog het Gericht: 
'Aus dem Rechtsstaatsprinzip ergibt sich, daR die Ennächtigung so genau bestimmt sein muB, daR schon aus 
ihr und nicht aus der auf sie gestutzten Verordnung erkennbar und vorsehbar sein muB, was von dem 
BUrger gefordert werden kann. Denn mit dem Rechtsstaatsprinzip verbindet sich die Vorstellung, daR das 
Gesetz dadurch, daB es nach eingehender Beratung im Parlament in einem grösseren Rechtswert verkörpert 
als eine Verordnung und in höherem MaBe auf Dauer angelegt ist als die von der Exekutive erlassen 
Verordnungen.' 
Uit deze uitspraak blijkt dat het Bundesverfassungsgericht de 'rechtswaarde' van de wet in 
formele zin van groot belang acht gelet op het democratiebeginseL Deze 'rechtswaarde' 
van de wet in formele zin is volgens het Gericht groter dan die van regelstelling door het 
bestuur. Centrale invalshoek is in dit kader de 'objectieve wil' van de wetgever die in de 
wet geacht wordt tot uitdrukking te komen. Alleen indien deze in een openbaar debat 
gevormde 'wil' uit de wettelijke regeling kan worden afgeleid is aan de eisen, welke 
voortvloeien uit het 'Bestimmtheitsgebot', voldaan: 'MaBgebend ist der in der Bestimmung 
zum Ausdruck kommende objektive Wille des Gesetzgebers, so wie er sich aus dem 
132. H. Hasskarl, a.w., p. 63. 
133. BVerfG 12 juni 1956, BVerfGe, 5, nr. 12. 
134. H. Hasskarl, a.w., p. 63 . 
135. Signaleer de relatie tussen de 'Selbstentscheidungsformel' en de 'Wesentlichkeitstheorie '. Vgl. BVerfG 8 
januari 1981, BVerfGe, 56, nr. I. 
136. BVerG 5 maart 1958, BVerfGe 7, nr. 36. 
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Wortlaut der Ermächtigungsnorm und dem Sinnzusammenhang ergibt, in den die 
Ermächtigung gesteUt ist. (curs. R.J.N.S.)' 137 
Afhankelijk van de aard van de uit te oefenen bestuursbevoegdheid, en de hierbij in het 
geding zijnde rechts belangen, stelt artikel 80 GG strengere eisen aan de specificiteit van de 
bevoegdheidsgrondslag. Van belang is dat óók dat in de sfeer van de 'Leistungsver-
waltung' een duidelijke afgrenzing van de bevoegdheid wordt verlangd: 
'Eine Ennächtigung muB aber die Grenzen enger ziehen und sachliche Grundsätze aufstellen an die sich der 
Verordnungsgeber zu halten bat. Wenn auch die Anforderungen des Art. 80 Abs. I Satz 2 GG bei Ennächti-
gungen zu belastenden Nonnen strenger sein mögen als bei Ennächtigungen zu begUnstigenden Regelungen, 
so kann auch im letzteren Fall nicht darauf verzichtet werden, daB lnhalt, Zweck und AusmaB der Ennäch-
tigung hinreichend bestimmt sind. Art. 80 Abs. I Satz 2 GG dient nicht nur dem Schutz des StaatsbUrgers 
vor unvorhergesehen Belasrungen seitens der Exekutive, sondem auch und in erster Linie der rechtsstaatlich 
gebotenen klaren Abgrenzung der Rechtssetzung durch Legislative und Exekutive'P8 
Het Bundesverfassungsgericht scherpt de eisen die aan de 'Ermächtigungsnorm' worden 
gesteld in het bijzonder aan indien er grondrechten in het geding zijn (de 'Grundrechtsrele-
vanz' van de materie). In een uitspraak waarin een bevorderingsregeling inzake middelbare 
scholieren in het geding was, werd in dit verband overwogen: 
'Welche Bestimmtheitsanforderungen im einzelnen erftlilt sein mUssen, ist von der Besonderheiten des 
jeweiligen Regelungsgegenstandes sowie der Intensität der MaBnahme abhängig. ( .. ) Die Bestimmtheit der 
Ermächtigungsnorm mu.P der Grundrechtsrelevanz der Rege/ung entsprechen, zu der Ermächtigt wirci. Greift 
die Regelung erheblich in die Rechtsstellung des Betroffenen ein, so mUssen höhere Anforderungen an den 
Bestimmtheitsgrad der Ennächtigung gestellt werden, als wenn es sich urn einen Regelungsbereich handelt, 
der die GrundrechtsausUbung weniger tangiert' (curs. R.J.N.S.).139 
Ondanks de rechtsstatelijke eisen die aan bevoegdheidsnormen gesteld worden, heeft het 
Bundesverfassungsgericht naar een zekere balans gezocht tussen doelmatigheid en rechts-
statelijkheid. Het 'Bestimmtheitsgebot' eist, zo blijkt uit latere jurisprudentie, géén uit-
puttende en uiterst gedetailleerde wettelijke inkadering van een bestuursbevoegdheid. 
Artikel 80 lid 1 GG eist enkel een 'democratisch-programmatische' inkadering van de 
bevoegdheidsnorm op hoofdlijnen in het belang van de rechtszekerheid van de burger. 
Waar het in essentie om gaat is dat de reikwijdte van een 'Ermächtigungsnorm' op een 
objectieve wijze kan worden afgeleid uit de wettelijke context. 140 Naarmate intensiever 
wordt ingegrepen in rechtsposities van burgers, gelden stringentere specificiteitseisen. 
137. BVerfG 12 november 1958, BVerfGe 8, nr. 34. 
138. BVerfG 30 januari 1968, BVerfGe 23, nr. 6. 
139. BVerG 20 oktober 1981, BVerfGe 58, nr. 19. Vgl. - toegespitst op art. 103 lid 2 GG - BVerfG 27 
november 1990, BVerfGe 83, nr. 9 (p. 145) en in meer algemene zin BVerfG 3 juni 1992, BVerfGe 86, 
nr. 15 (p. 311). 
140. Maunz/DUrig/Herzog, Grundgesetz Kommentar, a.w., 80/13. Vgl. BVerfG 15 december 1983, BVerfGe 
65, nr I. 
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Binnen de objectieve grenzen die de wet stelt mag de verdere concretisering en uitwerking 
van een regeling aan het bestuur worden toevertrouwd. In dit kader mag aan dat bestuur 
afhankelijk van de omstandigheden van het geval, een begrensde vrijheid van rechtshan~ 
delen toekomen. 141 Hierbij houdt het Bundesverfassungsericht rekening met het gegeven 
dat óók het bestuur kan bogen op een indirecte democratische legitimatie. 142 Uit de latere 
jurisprudentie van het Gericht blijkt dat eveneens bepaalde pragmatische aspecten mogen 
meewegen bij de toetsing van 'Ermächtigungsnormen' aan de eisen van artikel 80 lid 1 
GG. Zo zal (technische) administratieve regelgeving zich soms snel aan de veranderende 
maatschappelijke gegevenheden moeten kunnen aanpassen. 143 
4. 4. 5 Relevantie jurisprudentie Bundesverfassungsgericht 
Indien men de jurisprudentie van het Bundesverfassungsgericht over artikel 80 lid 1 GG 
overziet dan kan worden geconstateerd dat de kwaliteit van bevoegdheidsnormen, die het 
bestuur machtigen tot éénzijdig rechtsvormend handelen de bijzondere aandacht van de 
wetgever behoeven. De Duitse jurisprudentie toont mijns inziens op een overtuigende wijze 
aan dat dit uitgangspunt óók - of wellicht juist - in de hedendaagse interventiestaat 
onverkort geldt. Deze aandacht dient zich in het bijzonder toe te spitsen op de materiële 
(d.w.z. inhoudelijke) inkadering van bevoegdheidsnormen. Uit het rechtszekerheidsbeginsel 
vloeit, via de eisen van voorzienbaarbeid en voorspelbaarheid van overheidshandelen, voort 
dat het doel en de begrenzing van een bestuursbevoegdheid voor de burgers voorafkenbaar 
dient te zijn. Het democratiebeginsel brengt met zich dat de wetgever in formele zin de 
wezenlijke elementen van een regeling zelf dient vast te stellen. Naarmate aan de in het 
geding zijnde rechtsbelangen van burgers een grotere rechtswaarde moet worden 
toegekend, zal ook de 'Ermächtigungsnorm' aan hogere eisen van specificiteit moeten vol-
doen (denk aan de Grundrechtsrelevanz). 
In de Duitse literatuur wordt de jurisprudentie van het Gericht wel gekritiseerd vanwege 
het ontbreken van concrete toetsmaatsta ven. Naar aanleiding van het vereiste van voorzien-
baarheid, merkte Stein bijv. op: 'Man müBte aber schon hellseherische Fähigkeiten haben, 
urn allein mit Hilfe einer Ermächtigungsnorm vorherzusehen, welchen Inhalt Verordnun-
gen haben können, die künftig auf grund der Ermächtigung gehen.' 144 Ondanks dit soort 
kritiek kan' de jurisprudentie van het Bundesverfassingsgericht naar mijn oordeel als 
bijzonder waardevol worden gekarakteriseerd, daar zij vanuit fundamentele rechtsstatelijke 
beginselen en principes een plicht construeert tot wettelijke inkadering van bestuursbe-
voegdheden. Dat het Bestimmtheitsgebot in dit verband meer een richtsnoer - een 
beginsel - vormt dan een gedetailleerd toetsingshandvat doet hier niet aan af. 145 
141. Vgl. BVerfG 24 apri11991, BVerfGe 84, nr. 9 (p. 149): 'Die Varschriften brauchen nur so bestimmt zu 
sein, wie dies nach der Eigenart der zu regeinden Sachverhalte mit Rücksicht auf den Normzweck möglich 
ist.' 
142. Vgl. BVerlû 4 februari 1975, BVerlûe 38, nr. 28. 
143. Zie: BVerlû 20 oktober 1981, BVerfGe 58, nr. 19. 
144. E. Stein, Staatsrecht, 14. Auflage, Tilbingen 1993, p. 162. 
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4. 4. 6 'Prescribed by law' 
Niet alleen het Duitse constitutionele recht biedt waardevolle aanknopingspunten om te 
komen tot een invulling van het specialiteitsbeginsel op 'wetgevingsniveau'. Eisen ten aan-
zien van de wettelijke grondslag van (bestuurs)bevoegdheden kunnen eveneens worden af-
geleid uit de jurisprudentie van het Europese Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM). 
Met name de jurisprudentie met betrekking tot het begrip 'prescribed by law' 146 in het 
Europees Verdrag tot bescherming van de Rechten van de Mens en de fundamentele 
vrijheden (EVRM), is in dit kader relevant. In een serie arresten heeft het Hof invulling 
gegeven aan zijn visie inzake de 'rule of law '. 147 
De basis voor deze jurisprudentie werd gelegd in het bekende 'Sunday Times'-
arrest.148 In casu stond de vraag centraal of de Engelse common-law inzake 'contempt of 
Court' (minachting van de rechterlijke macht) voldoende precies was geformuleerd om op 
grond van dit strafbaar feit een inbreuk op de vrijheid van meningsuiting (artikel 10 
EVRM) toe-te staan. Hiertoe overwoog het Hoften aanzien van de 'wettelijke' grondslag: 
'In the Court's opinion, the following are two ofthe requirements that flow from the expression "prescribed 
by Iaw". Firstly, the law must be adequatly accessible: the citizen must be able to have an indication that is 
adequate in the circumstances of Ie gal rul es applicable to a given case. Secondly, a norm cannot be regarded 
as "law" unless it is formulated with suftkient precision to enable the citizen to regulate bis conduct: he 
must be able - if need be with appropriate advice - to foresee, to a degree that is reasanabie in the 
circumstances, the consequences which a given action may entail.' 
Uit dit arrest blijkt dat het Hof - evenals het Bundesverfassungsgericht- grote waarde 
hecht aan het ·beginsel van rechtszekerheid. Indien de overheid inbreuk maakt op rechten 
van burgers, dient het voor deze burgers duidelijk te zijn op welke wettelijke bepalingen 
deze inbreuk wordt gebaseerd. Voorts dient de grondslag voor de inbreuk voldoende 
duidelijk te zijn geformuleerd. De betrokken burgers behoren zich steeds een beeld te 
kunnen vormen van hun (mogelijke) rechtspositie (voorzienbaarheid en voorspelbaarheid). 
Uit de 'rule of law' vloeit verder voort dat wettelijke bepalingen die discretionaire ruimte 
laten voor het uitoefenen van bevoegdheden, tevens op objectieve wijze de reikwijdte van 
145. In dit verband verdient nog vermelding dat in de recente Duitse literatuur wordt gepleit voor een (verdere) 
opwaardering en operationalisering van het fundamentele Bestimmtheitsgebot. Het Bundesverfassungsge-
richt lijkt hier gevolg aan te geven. Vage bevoegdbeidsredacties behoeven vanuit een grondrechtelijk 
perspectief een duidelijke motivering. Zie: H.-J. Papier en J. Möller, Das Bestimmtheitsgebot und seine 
Durchsetzung, a.w., i.h.b. p. 196 e.v. 
146. Vgl. de artikelen 9, 10 en 11 EVRM. 
147. Het legaliteitsprincipe wordt door het Hof aangeduid met de benaming 'rule of law'. Door deze term te 
hanteren zoekt het Hof géén aansluiting bij het Angelsaksische recht. Het gaat om een algemeen principe 
waaraan in beginsel geen onderscheid tussen 'common-law' stelsels en continentale rechtsstelsels ten 
grondslag ligt. Vgl. EHRM 26 april 1979, Series A, Vol. 30 (Sunday Times). Het Hof onderscheidt tussen 
het ' law'-vereiste sec en de 'quality ofthe law'. T.a.v. het ' law'-vereiste houdt het Hofwel rekening met 
de verschillen tussen continentale stelsels en 'common law' -stelsels. 
148. EHRM 26 april 1979, Series A, Vol. 30 (Sunday Times); NJ 1980, 146, m.nt. EAA. 
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deze bevoegdheid moeten aangeven. 149 Hoe precies de wetgever de bevoegdheid dient af 
te bakenen, hangt af van de omstandigheden van het geval en de in het geding zijnde 
rechten en belangen. Uit de 'Malone'-zaak150 blijkt in ieder geval dat uit de wettelijke 
grondslag op een heldere wijze dient te blijken hoe de bevoegdheid, gelet op de legitieme 
(wettelijke) doelstelling, kan worden uitgeoefend: 
'Consequently the law must indicate the scope of any such discretion conferred on the competent authorities 
and the manner of its exercise with .sufficient clarity, having regard to the legitimate aim of the measure in 
question, to give the individual adequate proteetion against arbitrary interference.' 
Het aangeven van de begrenzing van een bevoegdheid biedt tevens een garantie tegen 
willekeurig handelen door de overheid. Uit het 'Silver'-arrest blijkt dat helderheid en 
conditionering temeer is geboden indien de uitoefening van de bevoegdheid niet (direct) 
aan democratische controle onderworpen is.151 
De jurisprudentie van het Hof, waarop in latere jurisprudentie consequent wordt voort-
gebouwd152, steunt - zoals Sirnon vaststelde - op het fundamentele beginsel van 
rechtszekerheid en het democratiebeginseL 153 In dit opzicht sluit deze jurisprudentie 
mijns inziens goed aan bij die van het Bundesverfassungsgericht. 154 
4.5 Meer aandacht voor de inhoudelijke normering van bestuursbevoegdheid in 
Nederland 
Ook in Nederland is het besef dat er bijzondere aandacht dient uit te gaan naar de in-
houdelijke normering van bestuursbevoegdheden doorgedrongen. 155 In verschillende 
proefschriften uit de jaren negentig van de twintigste eeuw is aan deze problematiek 
aandacht besteed. Opmerkelijk is dat deze aandacht, juist wanneer de rechtsstatelijke 
bevoegdheidsleeronder druk lijkt te staan156, manifester wordt. Van belang lijkt mij dat 
de roep om meer inhoudelijke normering van bestuursbevoegdheden niet alleen voortvloeit 
uit algemene recht~statelijke noties; maar mede steun vindt in empirisch onderzoek naar de 
149. Zie: EHRM 25 maart 1983, Series A, Vol. 61 (Silver and others). Hierin overweegt het Hof: 'A law 
which confers a discretion must indicate the scope ofthat discretion.' Hierbij dient te worden aangetekend 
dat onder omstandigheden precisering op basis van jurisprudentie (case-law) óók afdoende kan zijn. Vgl. 
de rechtsoverwegingen in: EHRM 25 februari 1993, Series A, Vol. 256 (Funke vs. France). 
150. EHRM 2 augustus 1984, Series A, Vol. 82 (Malone). Vgl. ook nog het recentere Goodwin-arrest. EHRM 
27 maart 1996, Reports of judgements and decisions 1996 II (Goodwin vs. the United Kingdom). 
151. EHRM 25 maart 1983, Series A, Vol. 61 (Silver and others). 
152. Bijv.: EHRM 24 april 1990, Series A, Vol. 176 (Kruslin!Huvig); NJ 1991, 523, m.nt. EJD. 
153. H.J. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, diss. VU, Zwolle 1993, p. 129. 
154. Zie paragraaf 4.4.4 van dit boek. 
155. Vgl. De Haan/Drupsteen/Fernhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat I, a.w., p. 15. Deze auteurs 
interpreteren de toegenomen aandacht voor de inhoudelijke normering van bestuursbevoegdheid als een 
uitbreiding van het beginsel van wetmatigheid van bestuur. 
156. Zie in dit kader hoofdstuk 2 van dit boek. 
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juridische kwaliteit van bevoegdhedenstelsels in ons land. 157 Ook door het parlement 
wordt het gevaar van te globale bevoegdheidstoedelingen onderkend.158 
Bijlander heeft er in zijn dissertatie, mede naar aanleiding van de jurisprudentie van het 
Bundesverfassungsgericht, voor gepleit om meer aandacht te besteden aan de conditio-
nering van bevoegdheden die door de wetgever aan lagere regelgevers en bestuursorganen 
worden toegekend. 159 Hierbij zou de wetgever met name meer aandacht moeten besteden 
aan de materiële inkadering van deze bevoegdheden. Klap denkt in een soortgelijke ri-
chting. In situaties waarin het handelen van de overheid (d.w.z. een bevoegdheidsuitoefe-
ning) negatieve consequenties kan hebben voor burgers moet de wetgever volgens hem 
voorzichtig zijn met het stellen van vage normen. 160 Op de wet- of regelgever rust een 
bewijslast om de noodzaak tot het stellen van vage normen aan te tonen.161 De vaag ge-
clausuleerde bevoegdheid is derhalve uitzondering en moet door de wetgever worden 
. d 162 gemottveer . 
157. Ik wijs op het omvangrijke onderzoek van de Algemene Rekenkamer inzake 'Vergunningen' (TK 1995-
1996, 24656, nrs. l-2). Uit dit empirische onderzoek blijkt o.m. dat op Rijksniveau vande-bij wijze van 
steekproefonderzochte- 100 (discretionaire) vergunningstelsels 51 niet (5), dan wel uiterst globaal (46) 
naar doel waren begrensd (a.w., p. 20). De conclusie van de Rekenkamer was op dit punt zeer kritisch: 
'De doelen van de vergunningstelsels bleken veelal zo abstract te zijn geformuleerd, dat het al dan niet 
bereiken van deze doelen nauwelijks vastgesteld kon worden. Daar waar de doelen van het vergunningstel-
sel en die van de overkoepelende wet- en regelgeving schriftelijk zijn vastgelegd, is de verhouding 
hiertussen vaak onduidelijk. (a.w., p. 22)' Meer aandacht voor de formulering van doelstellingen werd 
door de Algemene Rekenkamer aanbevolen (a.w., p. 59). 
158. Ik wijs bijv. op de parlementaire commotie omtrent art. 174a van de Gemeentewet dat de burgemeester 
een ingrijpende bevoegdheid toekent om in bepaalde gevallen panden wegens (drugs)overlast te sluiten (de 
zgn. Wet Victoria). Zie hierover uitvoerig: J.G. Brouwer en A.E. Schilder, Art. 174a Gemeentewet: godin 
der overwinning?, NJB 1997/13, i.h.b. p. 573 en E.C.M. Jurgens, Van Victor, via Victoria en Damocles, 
naar Procrustes. Over ons wetgevend gehakkel bij de bestrijding van drugsoverlast vanuit woningen, NTB 
1997/8, p. 293 e.v. 
159. Ph. Bijlander, De wet stellen, a.w., p. 46. 
160. A. Klap, Vage normen in het bestuursrecht, diss. RUL, Zwolle 1994, p. 33. 
161. Vgl. aanwijzing 17 van de Aanwijzingen voor de regelgeving 1993 zoals laatstelijk gewijzigd bij besluit 
van de Minister-President d.d . 20 december 1995 (voor de doorlopende tekst wordt verwezen naar de Sdu-
teksteditie van de Aanwijzingen, Den Haag 1996: 'Gereedschap voor de wetgevingspraktijk' , deel vier). 
De aanwijzing luidt: 'I. Bij de toekenning van bestuursbevoegdheden wordt de uitoefening daarvan zoveel 
mogelijk genormeerd. 2. Met het oog hierop worden discretionaire bevoegdheden en bevoegdheden met 
vage toepassingscriteria niet toegekend, tenzij daarvoor goede gronden zijn.' Kritisch over (de redactie 
van) deze aanwijzing: B.W.N. De Waard, Samenwerkende machten. Wetgeving en rechtspraak, in dienst 
van het recht, oratie KUB, Zwolle 1994, p. 22-23. 
162. De doelspecificering van de bevoegdheidsnormin het lichaam van de wet dient goed onderscheiden te 
worden van de motivering van het doel van de wet (of bepaalde wetsartikelen) in de memorie van toe-
lichting, dan wel het aanduiden van het doel van de wet in de considerans. Overigens dragen óók de 
laatstgenoemde adstructies reeds bij aan het kunnen vaststellen van het doel van een bepaalde bevoegd-
heid. Vgl. K. Waaldijk, Motiveringsplichten van de wetgever, diss. RL, Lelystad 1994, i.h.b. p. 182-183 
en 207. 
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Ook Van Ommeren163 pleit in zijn proefschrift voor een specifieke grondslag voor be-
stuursbevoegdheid. van Ommeren meent de eis van specificiteitte kunnen stellen omdat hij 
het legaliteitsbeginsel beperkt tot het stellen van de burgers bindende regels (verplichtin-
gen). Specifieke bevoegdheid impliceert volgens Van Ommeren dat uit de wettelijke 
grondslag - voorzover mogelijk - het doel blijkt waartoe de betreffende bevoegdheid kan 
worden uitgeoefend. In algemene zin dienen de grenzen van een bevoegdheid uit de wet te 
blijken. van belang is nog dat deze auteur de wettelijke specificeringsplicht in verband 
brengt met het specialiteitsbeginsel. 
Sirnon wijst in zijn proefschrift op de relatie tussen het specialiteitsbeginsel en de 
inhoudelijke kwaliteitseisen die aan de (formele) wettelijke bevoegdheidsgrondslag dienen 
te worden gesteld. Hij vestigt in het bijzonder de aandacht op de jurisprudentie van het 
Europese Hof voor de Rechten van de Mens inzake de 'rule of law' (in accordance with 
the law). 164 Als principe van behoorlijke regel- of wetgeving is het specialiteitsbeginsel 
volgens Sirnon dienstbaar aan het beginsel van formele rechtszekerheid. Naarmate aan de 
in het geding zijnde belangen (van burgers) meer gewicht dient te worden toegekend, 
zullen ook de eisen die aan de kwaliteit van de bevoegdheidsgrondslag moeten worden 
gesteld hoger zijn. Interessant is dat Sirnon de eis om de formele bevoegdheidsgrondslag te 
specificeren fundeert in de idee dat de fictieve toestemming van burgers aan de overheid 
tot belangenaantasting, die besloten ligt in de legaliteitseis, zo beperkt mogelijk van 
omvang behoort te zijn. 165 
Zelfs Stout, die in haar proefschrift166 de grondslag van bestuursbevoegdheid vanuit 
een 'modem' open bevoegdheidsperspectiefanalyseerde, komt tot een verwante conclusie. 
In haar boek lijkt zij in belangrijke mate afstand te nemen van het beginsel van wetma-
tigheid van bestuur door sterk de nadruk te leggen op de wenselijkheid van een open be-
stuursbevoegdheid. Een dergelijke open bestuursbevoegdheid zou noodzakelijk zijn om de 
communicatieprocessen tussen overheid en samenleving goed te laten verlopen. 167 Ver-
volgens werkt zij in paragraaf 10.4 haar visie inzake de wettelijke grondslag van be-
stuursbevoegdheid nader uit. Volgens Stout kan in beginsel alleen de wet (bestuurs)be-
voegdheid verlenen en het orgaan aanduiden dat deze bevoegdheid mag uitoefenen.168 
Dit formele aspect is evenwel niet voldoende. De wetgever dient voorts de 'politiek-prin-
cipiële hoofdmomenten' van beleid vast te leggen. Hieronder begrijpt Stout in ieder geval 
163. F.J. van Omroeren, De verplichting verankerd, a.w., p. 115. 
164. H.J. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, a.w., p. 128. Zie ook zijn noot onder VzARRS 30 augustus 
1990, AB 1991, 567 waar hij stelt: 'De 'rule oflaw', schrijft niet alleen voor dat de vrijheidsbeperking die 
een overheidsinterventje meebrengt op de wet berust, vereist is tevens dat de overheid de belangen ter 
bescherming waarvan hij intervenieert (bijv. via een verbods-annex vergunningstelsel), zo concreet en 
nauwkeurig mogelijk in de wet aangeeft.' 
165. Vgl. H.I. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, a.w., p. 273. 
166. H.D. Stout, De betekenissen van de wet, diss. RUL, Zwolle 1994. 
167. H.D. Stout, De betekenissen van de wet, a.w., p. 229 
168. H.D. Stout, De betekenissen van de wet, a.w., p. 230 en 240. 
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het vaststellen van het doel van een bevoegdheid. 169 Zij lijkt in dit verband eveneens 
steun te zoeken bij het Duitse constitutionele recht en de jurisprudentie van het Bundes-
verfassungsgericht.170 Naast de materiële inkadering van de bestuursbevoegdheid pleit zij 
tevens voor een zorgvuldige procedurele inkadering van dergelijke bevoegdheid, zodat het 
concretiserende rechtsvormingsproces door het bestuur met voldoende waarborgen is 
omkleed. 171 
Tot slot wijs ik nog op de oratie van De Waard. Deze auteur gaat uit van de realiteit 
dat discretionaire bevoegdheden en vage termen in de hedendaagse wetgeving onvermijde-
lijk zijn172, maar hij is wél van mening dat bepaalde aanwijzingen voor de wetgever 
zinvol kunnen zijn. De Waard benadrukt dat in de wettelijke grondslag van een bevoegd-
heid het doel van die bevoegdheid duidelijk tot uitdrukking zou moeten komen. Het gaat 
hierbij niet zozeer om de motivering die aan het toekennen van een bepaalde bevoegdheid 
ten grondslag ligt, maar om het definiëren van de bevoegdheid zelf. 173 
4.6 Vijf perspectieven 
Gelet op het voorafgaande behoeft de stelling, dat rechtsnormen die bestuursbevoegdheden 
in het leven roepen de bijzondere aandacht van de wetgever behoeven, mijns inziens géén 
betoog meer. Vanuit het denkraam van de democratische rechtsstaat, maar ook vanuit de 
bestuurlijke besluitvormingspraktijk kunnen vele argumenten worden aangedragen ter 
onderbouwing van deze stelling. In de laatste paragraaf van dit hoofdstuk zal ik de 
argumenten kort in kaart brengen en waar nodig nader toelichten. Het belang van 
'specialiteit' van bestuursbevoegdheid kan vanuit een vijftal perspectieven worden verde-
digd. 
4. 6.1 Het democratisch perspectief 
Uit het voorafgaande blijkt dat het specialiteitsbeginsel kan worden opgevat als een rechts-
statelijk structuurbeginsel dat de wetgever dwingt om zich steeds te bezinnen over de 
reikwijdte van discretionaire bevoegdheden die hij aan het bestuur toedeelt. Bij hem rust 
binnen de democratische rechtsstaat het primaat inzake de éénzijdig gerichte publieke 
rechtsvorming binnen de staat. Door het vaag normeren van (bestuurs)bevoegdhedengeeft 
de wetgever dit primaat gedeeltelijk uit handen. 174 Doordat het specialiteitsbeginsel eist 
dat bestuursbevoegdheden door de wetgever enkel worden toebedeeld ter behartiging van 
specifieke publiekrechtelijke belangen (de eis van publieke doelbinding), ondersteunt dit 
169. H.D. Stout, De betekenissen van de wet, a.w., p. 240. 
170. Vgl. noot 38 opp. 240 van haar proefschrift. 
171. H.D. Stout, De betekenissen van de wet, a.w., p. 241. 
172. B.W.N. de Waard, Samenwerkende machten, a.w., p. 27. 
173. B.W.N. de Waard, Samenwerkende machten, a.w., p. 31. 
174. A. Klap, Vage nonnen in het bestuursrecht, a.w, p. 34. 
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beginsel het democratisch postulaat. 175 De wetgever zal bestuursbevoegdheden die hij 
toedeelt aan de bestuurlijke organisatie zo nauwkeurig als mogelijk inhoudelijk dienen afte 
bakenen. Op deze wijze kan er (ook) in de moderne interventiestaat een 'upgrading' van 
de staatsrechtelijke legaliteitseis worden bewerkstelligd. Van belang is dat de wetgever 
zich op dit inhoudelijke aspect van de bevoegdheidsgrondslag concentreert (onderwerp en 
doel) en niet volstaat met het louter procedureel inkaderen van bestuursbevoegdheden.176 
4.6.2 Het legitimatieperspectief in ruime zin 
De mate van specialiteit van een (wettelijke) bevoegdheidsnormis mede bepalend voor de 
kenbaarheid, voorzienbaarbeid en voorspelbaarheid van de publieke rechtsvorming voor de 
rechtssubjecten. Naarmate de toepassingscondities van een competentie concreter zijn 
omschreven kunnen rechtssubjecten zich een beter beeld vormen van hun rechtspositie 
zoals die kan ontstaan, of ontstaat, nadat bevoegdheidsoitoefening heeft plaatsgevonden. 
Aldus beschouwd, kan de conditionering en doelbinding van een bestuursbevoegdheid door 
de wetgever bijdragen aan de acceptatie van de statelijke machtsuitoefening. Hier is de 
juridische benadering van het legitimatievraagstuk in het geding, die er in essentie van 
uitgaat dat blote macht door binding aan het recht- en in het bijzonder de wet - tot gezag 
wordt getransformeerd. 177 Voor de statelijke macht heeft dit volgens Donner de volgende 
consequentie: 'D,e macht van overheden moet tot bevoegdheid, d.w.z. tot rechtens omschre-
ven, bepaalde en verplichtende macht worden, zodat er een beroep op kan worden gedaan 
en er verweer tegen kan worden gevoerd' (curs. R.J.N.S.). 178 Deze opvatting klinkt ook 
door in het Handboek van het Nederlandse staatsrecht wanneer wordt benadrukt dat staats-
en overheidsmacht uitsluitend ambtelijke macht impliceert die per definitie beperkt van 
aard en omvang is: 'Dat is de juridische benadering, die in staatsmacht meer ziet dan een 
feitelijk gegeven en haar slechts aanvaardt als rechtsmacht, uit te oefenen naar een rechts-
regel, volgens rechtens genormeerde procedures en voor door het recht gestelde of erkende 
175. Vgl. het gestelde in hoofdstuk 3 van dit boek over de relatie tussen het specialiteitsbeginsel en het 
democratisch postulaat. 
176. Bijv. door middel van inspraak-, overleg-, en adviesbepalingen. Vgl. R. Fernhout, Instrument en norm, in: 
Rechtsvorming in de sociale rechtsstaat, Deventer 1989, p. 35. De wetgever zal bijgevolg op hoofdlijnen 
het inhoudelijke proces van rechtsvorming dat hij initieert moeten overzien. Zie: l.C. van der Vlies, Het 
legaliteitsbeginsel en kwaliteit van de wetgeving, Bestuur 1989/3, p. 68. 
177. Volgens Donoer kennelijk het enige aspect dat de aandacht van de jurist behoeft. Zie: A.M. Donner, 
Legitimiteit in de sociologie en rechtswetenschap, Beleid & maatschappij, 1975/1, p. 34. Het gaat hier om 
wat Weber- in essentie- aanduidde als legitimiteit door 'Legale Herrschaft'. Zie o.m. M. Weber, 'Die 
drei reioen Typen der legitimen Herrschaft', als bijlage gepubliceerd in: J. Winckelmann, Legitimität und 
Legalität in Max Webers Herrschaftssoziologie, Tübingen 1952, p. 106 e.v. Vgl. voorts: E.M.H. Hirsch 
Ballin, Publiekrecht en beleid, Alphen aan den Rijn 1979, p. 65/71. Hirsch BalJin merkt in dit kader over 
staat, staatsgezag en recht op: 'Aldus constitueert hij zichzelf juist als wat hij wil zijn, nl. als drager van 
gezag, - niet slechts macht -, en stempelt hij zijn macht tot macht in dienst van het recht. Er constitueert 
zich een staat'. 
178. A.M. Donner, Bestendig en wederkerig. Over het verband van staat en staatsrecht, oratie RUG, Zwolle 
1979, p. 13. 
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doeleinden. Deze benadering heeft oude papieren, ouder dan de moderne staat zelf, en zij 
is een belangrijke bijdrage om niet alleen de staatkundige betrekkingen, maar allerlei 
maatschappelijke betrekkingen en verschijnselen te stabiliseren en te reguleren.' 179 
1n dit kader kan worden gesteld dat de kenmerkende juridische bevoegdheidsstructuur 
binnen de democratische rechtsstaat, en de cultuurhistorisch bepaalde rechtsbeginselen die 
daaraan ten grondslag liggen180, bijdragen tot stabiliteit en bijgevolg tot acceptatie van 
staatsmacht. Daudt wijst hierbij op de relaties tussen 'structurele legitimiteit' en legaliteit. 
vaste structuren binnen een rechtsstelsel kunnen een belangrijke bijdrage leveren aan de 
stabilisering ervan. 181 Met name aan de structuur van ( doelgebonden) bevoegdheden 
binnen een rechtsstelsel wordt een legitimerende en stabiliserende werking toegeschreven. 
zo stelt Zippelius: 182 'Gewiss spieJen auch Verfahrensstrukturen und Kompetenzen eine 
wichtige Rolle bei der herstellong einer verbindlichen Sozialordnung. Die Rechtsordnung 
hält Verfahren und Kompetenzen bereit, innerhalb deren Konflikte ausgetragen werden. Sie 
dient als Schema für eine Kanalisierung und Koördination der in der Gemeinschaft vorhan-
denen Interessen und Eintlüsse' (curs. R.J.N.S.). Deze opvatting sluit goed aan bij de idee 
dat binnen de publieke rechtsorde principieel verschillende rechtssferen elkaar ontmoeten 
en onder de regulerende werking van typische rechtsbeginselen, binnen de doelgebonden 
kaders van ( discretionaire) bestuursbevoegdheden, met elkaar worden geharmoniseerd. 183 
4. 6. 3 Het rechtsbeschermingsperspectief 
Naarmate bevoegdheidsnormen in een hogere mate inhoudelijk zijn gespecificeerd neemt 
de waarborgfunctie van deze normen toe. De bevoegdheidsnorm is immers het referentie-
kader waaraan de bevoegdheidsoitoefening primair op geldigheid getoetst dient te worden. 
De bevoegdheidsnorm vervult deze functie van toetsingsmaatstafvoor de (administratieve) 
rechter. Een bevoegdheid die onvoldoende geconditioneerd is kan deze functie niet op een 
adequate wijze vervullen. 184 De toetsing aan algemene rechtsbeginselen en algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur kan bij afwezigheid van een specifieke bevoegd-
heirlsgrondslag naar mijn oordeel géén afdoende compensatie bieden. 185 Zo bieden deze 
beginselen bijv. geen enkel aanknopingspunt voor de beantwoording van de vraag óf een 
179. Van der Pot!Donner, Handboek van het Nederlandse staatsrecht, a.w., p. 127. 
180. Zie hoofdstuk 3 paragraaf 3.2.3. 
181. H. Daudt, Legitimiteit en legitimatie, a.w., p. 9. Ook Conwenberg onderscheidt als legitimerende factor 
het in acht nemen van erkende procedures en structuren (zgn. procedurele of structurele legitimiteit). S. W. 
Couwenberg, Gezag en Vrijheid, Inleiding in de constitutionele rechts- en ontwikkelingstheorie, Zwolle, 
1991, p. 10. 
182. R. Zippelius, Legitimation im demokratischen Verfassungsstaat, in: Legitimation des modernen Staates, 
Wiesbaden 1981, p. 87. 
183. Ik verwijs in dit kader naar de hoofdstukken 3 en 6. 
184. Vgl. J.M. Barendrecht, Recht als model van rechtvaardigheid, diss . KUB, Deventer 1992, p. 69. 
185. Vgl. N. Verheij, Deuken in het ideaal, a.w., p. 238. Vgl. in dit verband de- m.i.- niet geheel onterechte 
klachten van bestuurlijk Nederland. Bestuur in geding, Rapport van de werkgroep Van Kemenade, 
Haarlem 1997, p. 8-9, 30 en 46. 
129 
bestuursbevoegdheid voor een bepaald doel mag worden gebruikt en zo ja, voor welk doel. 
Toetsing aan ongeschreven recht kan de wetmatigheidstoetsing dan ook niet vervangen, 
doch slechts aanvullen. 186 Cruciaal is in dit kader de opmerking van Ruiter: 'In veel 
recente wettelijke competentieregelingen in het bestuursrecht is een zorgwekkende nadruk 
gelegd op de functie "scenario voor competentie-uitoefening", terwijl aan de functie 
"grondslag voor identificatie van aanvechtbare competentie-uitoefening", niet of nauwelijks 
aandacht is besteed. Een overmaat aan wettelijke rechtsbeschermingsprocedures kan dit 
gebrek vervolgens niet compenseren' ( curs. R.J.N. S. ). 187 
De Duitse auteur Achterberg188 heeft de relatie tussen rechtsbescherming en de speci-
ficiteit van wetgeving treffend onder woorden gebracht door te stellen: 'In jedem Fall kann 
auch fiir diesen Versuch (de ontwikkeling van de Wesentlichkeitstheorie R.J.N.S.) der 
Lösung des Vorbehaltsproblems nicht ausser Acht gelassen werden, daB es letzlich urn den 
Rechtsschutz des Burgers geht. ( .. . ) Bestebt hinsichtlich eines zu regeinden Gegenstands 
das Bedürfnis gerichtlicher Nachprüfbarkeit, so ergibt sich bieraus die Wesentlichkeit der 
Materie und als Konsequenz bieraus das Erfordemis gesetzlicher Regelung als Judikativ-
maBtab. Je intensiver das Rechtsschutzbedürfnis, desto speziel/er hat der Inha/t der gesetz-
/ichen Rege/ung zu sein' (curs. R.J.N.S.). De wetgever dient zich daarom terdege bewust te 
zijn van de functie die iedere competentienorm met het oog op de rechterlijke toetsing ver-
vult. Een zinvolle, legitimatieverschaffende,rechterlijke toetsing vereist steeds een afdoen-
de mate van 'specialiteit' van de (bevoegdheids)norm waaraan getoetst moet worden. 189 
4. 6. 4 Het organisatieperspectief 
De werking van het specialiteitsbeginsel vindt zijn neerslag ook in het bestuurlijke 
organisatierecht. Ieder bestuursorgaan heeft binnen de statelijke structuur van organen een 
eigen afgebakende werkkring waarbinnen het zijn bestuursactiviteit dient te ontplooien. 190 
Deze werkkring zal primair moeten worden afgeleid uit de context van de wet op grond 
186. Vgl. de opvatting van Giacometti, paragraaf 4.2.6. 
187. D.W.P. Ruiter, Bestuursrechtelijke wetgevingsleer, Assen/Maastricht, 1987, p. 246. 
188. N. Achterberg, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2. völlig neubearbeitete Auflage, Heidelberg 1986, p. 339. 
189. Vgl. de visie van de Duitse auteur Fricke in zijn proefschrift: 'Gerichtliche Uberprüfung ersetzt nicht 
Bestimmtheit, sondem erfordert Sie im Gegenteil. Jede andere betrachtungsweise übersieht, daB ein belas-
tender Einzelakt nur dann einer wirksamen gerichttichen Kontrolle unterliegen kann, wenn die zugrunde 
liegende Ermächtigungsnorm genOgend ausdeuthare Substanz besitzt, urn eine Prüfung zu ermöglichen.' 
H.J. Fricke, Die (erheblichen) Belangeder Bundesrepublik Deutschland im Ausländergesetz und das Be-
stimmtheitsgebot, diss. Münster, Münster 1973, p. 28 en 29. Vgl. ook J.M. Barendrecht, Recht als model 
van rechtvaardigheid, a.w., p. 69 en 70. De toetsmaatstaven die de rechter hanteert bij afwezigheid van 
duidelijke en objectieve toetscriteria zijn volgens Barendrecht op zichzelf enkel 'verwijzingen naar 
inhoudsloze rechtvaardigheid' . 
190. Vgl. het eerder omschreven Franse en Belgische 'principe de spécialité ' (hoofdstuk 2, paragraaf 2.2.1) 
dat ziet op de afbakening van het werkterrein van gespecialiseerde overheidsinstellingen, alsmede van 
functionele en territoriale openbare lichamen in het publiekrecht. Zie: W. Konijnenbelt, Het specialiteitsbe-
ginsel in het Nederlandse en het Franse administratieve recht, NTB 1994/10, p. 310 en 311. 
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waarvan het betreffende bestuursorgaan in het leven is geroepen. 191 Binnen de globaal 
bepaalde wettelijke werkkring zal een bestuursorgaan op basis van de toegekende be-
stuursbevoegdheden publiekrechtelijke belangen dienen te behartigen. Hier is een typisch 
publiekrechtelijke verantwoordelijkheid in het geding. 192 Vanuit .dit perspectief bezien 
kan het specialiteitsbeginsel worden opgevat als een funderend begmsel voor de bestuurs-
organisatie.193 Dombrowski stelt in dit kader: 'Jede Zuständigkeitsregel beabsichtigt eine 
Verteilung der Aufgaben des Staates unter seine versebiedene Organe. Insofem gibt die 
Kompetenz eine Antwort auf die Frage, welche unter mehreren Behörden eine bestimmte 
Art von Angelegenheiten zu erledigen hat. Kompetenz bedeutet Ermächtigung und Be-
schränkung zugleich, d.h. ausschlieBiich das kompetente Organ darf sich mit einer 
bestiroroten Angelegenheit befassen und bat gleichseitig die Erfiillung anderer als der ihm 
zugewiesenen Aufgaben zu unterlassen.' 194 
Een duidelijke afbakening van bestuursverantwoordelijkheid (de ambtsplicht) vormt 
tevens een duidelijke instructie aan het bestuur om niet te treden in de behartiging van 
publiekrechtelijke belangen die door de wetgever aan andere onderdelen van de bestuurs-
organisatie zijn toevertrouwd. Stroink en De Waard voeren in dit verband het 'efficiency-
aspect ' ten tonele. Dit efficiency aspect wil dat dezelfde belangen zo min mogelijk dubbel 
worden afgewogen, liefst éénmaal en wel binnen het meest gerede kader. 195 Dubbele 
belangenafweging legt nl. een extra last op het functioneren van de bestuurlijke organisatie 
en werkt competentieconflicten in de hand. Het is derhalve vanuit een oogpunt van 
doelmatigheid van belang dat publiekrechtelijke belangen (zo mogelijk) steeds aan één 
specifiek bevoegdhedenkader kunnen worden toebedeeld. 
4. 6. 5 Het doelmatigheids- en bes/uitvormingsperspectief 
Het organisatieperspectiefvloeit over in hetdoelmatigheids-en besluitvormingsperspectief. 
Op het eerste gezicht lijkt de stelling dat de verwezenlijking van het specialiteitsbeginsel 
bijdraagt aan een doelmatige bestuurlijke besluitvorming ambivalent. In de literatuur is er 
immers op gewezen dat dit beginsel juist leidt tot een versnippering van bestuursbevoegd-
heden, een verbrokkeling van het bestuur en bijgevolg tot een opdeling van de rechtsver-
houding tussen burger en overheid. 196 Een burger heeft soms voor één en dezelfde activi-
191. Ruiter noemt bepalingen in een wet die de 'werkkring' globaal afbakenen 'competentievestigend'; ze 
dienen onderscheiden te worden van de specifieke bevoegdheidsscheppende bepalingen. D.W.P. Ruiter, 
Normscheppende bepalingen in bestuursrechtelijke wetten, Bestuurswetenschappen 1980/4, p. 270. 
192. Vgl. D.W.P. Ruiter, Normscheppende bepalingen in bestuursrechtelijke wetten, a.w., p. 267. 
193. Vgl. F.J. van Ommeren, De verplichting verankerd, p. 117 e.v. 
194.. Dombrowski, MiBbrauch der Verwaltungsmacht, zum Problem der Kopplung versebiedener Verwaltungs-
zwecke, Mainz 1967, p. 40 en 41. 
195. F.A.M. Stroink en B.W.N. de Waard, Het specialiteitsbeginsel, in: Burger en overheid, 's-Gravenhage 
1984, p. 244. 
196. Zie bijv. M. Scheltema, Van rechtsbescherming naar een volwaardig bestuursrecht, a.w., p. 1359 en meer 
uitvoerig zijn afscheidsrede als hoogleraar bestuursrecht: M. Scheltema, De wondere wereld van het be-
stuursrecht, afscheidsrede RUG, Deventer 1997, i.h.b. p. 13-14. Vgl. ook W. Konijnenbelt, Rechtsverwer-
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teit diverse vergunningen nodig, hetgeen bezwaarlijk als 'doelmatig' kan worden aan-
gemerkt. Ik kom hier nog op terug. 
Voorop dient naar mijn oordeel te worden gesteld dat de bestuurlijke belangenafweging 
door de werking van het specialiteitsbeginsel wordt ingekaderd en gestructureerd. Doordat 
het bestuur deze 'afweging van rechtsbelangen' 197 opzet vanuit de door de wetgever ge-
determineerde speciale publiekrechtelijke belangen, wordt - zoals Damen198 signaleerde 
- voorkomen dat de administratie, die een bepaalde maatschappelijke activiteit wil tegen-
houden, van argument naar argument kan verspringen. Dat is gunstig voor de burger. De 
publieke doelbinding beschermt echter ook de bestuursorganisatie voor overbelasting in de 
besluitvormingssfeer doordat de te behartigen publiekrechtelijke belangen vooraf door de 
wetgever zijn vastgesteld en niet meer in algemene zin tegen elkaar behoeven te worden 
afgewogen. De bestuurlijke afweging van belangen is bijgevolg gespecificeerd, doorzichtig 
en juist daarom doelmatig. 
4. 6. 6 Enige opmerkingen over coördinatie en integratie 
Niet ontkend kan echter worden dat de gefragmenteerde structuur van bestuursbe-
voegdheden voor de burger én het bestuur bepaalde ongemakken voor de besluitvorming 
met zich brengt. Deze ongemakken treden in het bijzonder op de voorgrond indien er 
sprake is van samenloop van verschillende vergunningstelsels op hetzelfde complex van 
feiten. In dit kader kunnen zich procedureleen/of inhoudelijke fricties voordoen. 199 Ver-
gunningprocedures kunnen bijv. in tijd asynchroon verlopen en er bestaat bij verwante 
vergunningstelsels het gevaar van het stellen van tegenstrijdige voorschriften. Evenmin is 
het uitgesloten dat een bepaalde vergunning wél, en een andere vergunning juist niet wordt 
verleend. Dit komt de rechtszekerheid en beleidsafstemming200 niet ten goede. 
Dergelijke besluitvormingsproblemen dienen mijns inziens echter niet te worden onder-
vangen door het specialiteitsbeginsel te relativeren of zelfs helemaal over boord te zetten. 
Andere wegen, die vanuit rechtsstatelijk oogpunt minder bedenkelijk zijn, dienen in dit 
verband te worden bewandeld.201 Op deze plaats raakt het rechtsstatelijke leerstuk van 
het specialiteitsbeginsel de juridisch-technische discussies over de coördinatie en/of 
integratie van vergunningstelsels. In hoofdstuk I is aangegeven dat deze laatstgenoemde 
discussies in dit boek goeddeels buiten beschouwing blijven, omdat zij sterk verweven zijn 
met de complexe normatieve structuren binnen de afzonderlijke delen van het bijzondere 
king door het bestuur: het vertrouwensbeginsel in het administratieve recht, Geschriften van de Vereniging 
voor Administratief Recht LXXIV, Groningen 1975, p. 70. 
197. Zie over het proces van 'belangenafweging' meer uitvoerig hoofdstuk 6 van dit boek. 
198. Zie zijn noot onder HR 18 december 1992 (Kuunders), Gst. 6970, p. 411. 
199. Ik ontleen deze termen aan J. Struiksma, Verwant zonder verband. De coördinatie van de bouw- en 
milieuvergunning, Deventer 1993, p. 37. 
200. Vgl. De Haan/Drupsteen/Femhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat I, a.w., p. 96. 
201. Zie ook mijn noot onder Rb. Amsterdam 2 oktober 1996, JB 1996/263 (monumentenvergunning De Hout-
koper), waar ik wees op de noodzaak om goed te onderscheiden tussen de rechtsstatelijke dimensie van 
het specialiteitsbeginsel en de besluitvormingstechnische implicaties ervan. 
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bestuursrecht. Op deze plaats volsta ik daarom, vanuit een algemeen bestuursrechtelijke 
invalshoek, met enige opmerkingen. 
In de literatuur is erop gewezen dat het enkele feit dat er voor één activiteit verschillen-
de vergunningen benodigd zijn op zich nog géén reden vormt om tot coördinatie over te 
gaan.202 Eerst zal de juridische en bestuurlijke noodzaak van coördinatie aannemelijk 
moeten worden gemaakt. Deze noodzaak mag niet te snel worden aangenomen, daar 
vergaande coördinatie- en afstemmingsconstructies ook onbedoelde extra bestuurslasten 
met zich kunnen brengen. 203 De door Ruiter ontwikkelde, en door Struiksma toegepaste 
samenlooptypologie, lijkt mij in dit kader een goed houvast te bieden. 204 Coördinatie van 
vergunningverlening is volgens Ruiter aangewezen indien er sprake is van typische 
samenloop van vergunningstelsels.205 Van typische samenloop is volgens deze auteur in 
ieder geval sprake indien de samenloop logischerwijs noodzakelijk (en dus voorspelbaar) is 
gelet op de rechtsfeitomschrijvingen die aan de betreffende vergunningplichten ten 
grondslag liggen. Samenloop kan daarnaast ook typisch zijn indien de samenloop op basis 
van ervaringsregels veelvuldig in de praktijk is te verwachten. 
Eerst na een positieve beantwoording van de noodzakelijkheidsvraagkomt de vraag aan 
de orde naar de wijze van coördinatie. Deze coördinatie zal een wettelijke grondslag 
dienen te hebben; de wetgever die bestuursbevoegdheden toedeelt, is ook gehouden om na 
te gaan óf bepaalde bevoegdheidsnormen met elkaar in verband dienen te worden gebracht, 
en zo ja in hoeverre. Hierbij dient naar mijn oordeel een principieel onderscheid te worden 
gemaakt tussen enerzijds de materiële integratie van bestuurs-bevoegdheden, en anderzijds 
de procedurele coördinatie van besluitvormings-procedures. Dit hoofdonderscheid wordt, in 
verfijnde en uitgewerkte vorm, ook in de literatuur gehanteerd.206 
202. D.W.P. Ruiter, Organisatorische aspecten van vergunningstelsels, BR 1980, p. 102. 
203. In dit kader kan nog eens worden gewezen op de relativerende visie van Donoer in de laatste druk van 
zijn handboek wat betreft de bestuurlijke 'roep om coördinatie' A.M. Donner, Nederlands bestuursrecht, 
Algemeen deel, Alphen aan den Rijn 1987, vijfde herziene druk, p. 109. Het zou m.i. ook een volstrekte 
illusie zijn om te streven naar 'uitputtende' coördinatie gelet op de enorme complexiteit van de over-
heidsorganisatie. De nadruk dient te liggen op het oplossen van echte knelpunten, d.w.z. knelpunten die 
objectief vaststelbaar zijn en bovendien door de betrokkenen (burgers en/of bestuur) als last worden 
ervaren. 
204. D.W.P. Ruiter, Organisatorische aspecten van vergunningstelsels, a.w., p. 102-103; J. Struiksma, Verwant 
zonder verband, a.w., p. 32-38. 
205. Volgens Ruiter weer te onderscheiden in symmetrische en asymetrische samenloop. Bij symmetrische 
samenloop tussen twee vergunningstelsels is een bepaald gedragstype in alle voorstelbare concrete gevallen 
aan beide vergunningvereisten onderworpen. Bij asymmetrische noodzakelijke samenloop gaat het ver-
gunningvereiste krachtens één stelsel steeds gepaard met het vergunningvereiste krachtens het andere 
stelsel, maar is het omgekeerde niet het geval. D.W.P. Ruiter, Organisatorische aspecten van vergunning-
stelsels, a.w., p. 102-103. 
206. Vgl. de gedetailleerde indeling die Van der Gun hanteert. V.E. van der Gun, De coördinatie van de 
bouwvergunning en de milieuvergunning. Vraagstuk op het raakvlak van ruimtelijke ordening en milieu-
beheer, RegelMaat 1990/1, p. 4-5. Van der Gun noemt nog, als- wellicht- afzonderlijk te onderscheiden 
categorie, het concentreren van verschillende bestuursbevoegdheden bij één bestuursorgaan. 
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Integratie van vergunningstelsels gaat gepaard met het partieel of geheel in elkaar schuiven 
van de inhoudelijke kenmerken van de onderliggende bevoegdheidsnormen. 207 Deze 
vérstrekkende vorm van coördinatie (in ruime zin) acht Struiksma alleen aangewezen bij 
samenloop van verwante vergunningstelsels.208 Een voorbeeld biedt de 'integrale' milieu-
vergunning die in 1993 op basis van de Wet milieubeheer tot stand kwam door de 
integratie van verschillende sectorale milieuwetten.209 Terughoudendheid ten aanzien van 
integratie van bestuursbevoegdheden is mijns inziens met het oog op het speciali-
teitsbeginsel echter geboden. Bevoegdhedenintegratie leidt immers vaak tot een verruiming 
van het toetsingskader 210 en bijgevolg tot uitholling van het specificiteitsgehalte van een 
bevoegdheid. Hierdoor kunnen weer afbakeningsproblemen met andere bestuurlijke 
wetgeving ontstaan.211 In dit verband dient vanuit rechtsstatelijk oogpunt gewaakt te wor-
den. voor excessieve en vooral diffuse belangbehartiging door de bestuursorganisatie. 212 
Ruiter 213, die in beginsel voorstander is van verdergaande coördinatie, uitte met het oog 
hierop een mijns inziens belangrijke waarschuwing: 
'Hoewel dit klassieke principe in de huidige samenleving enigszins op de achtergrond dreigt te geraken, wil 
ik toch, tegen de stroom van onze tijd in, onder uw aandacht brengen dat een zekere "geslotenheid" van 
vergunningstelsels in het licht van het beginsel dat het bestuur gebonden dient te zün aan de wetgeving, zeer 
gewenst kan zijn. Enige wederzijdse afScherming van vergunningstelsels lijkt een noodzakelijke voorwaarde 
om te bereiken dat elk stelsel ook werkelijk alleen wordt toegepast ter bescherming van de specifieke 
belangen om welke het vergunningvereiste is gesteld.' 
207. Zie voor een analyse van de inhoudelijke kenmerken van bevoegdheids- of'secundaire' normen hoofdstuk 
2 van dit boek (paragraaf 2.3.2). 
208. J. Struiksma, Verwant zonder verband, aw., p. 37. 
209. Hierover uitvoerig: H.J.A.M. van Geest, Integratie in de Wet milieubeheer: met name de milieuvergun-
ning, Gst. 6987, p. 229-233 en Gst. 6988, p. 264-268. 
210. Uiteraard kan een bevoegdhedenkader ook los van de integratie van reeds bestaande vergunningstelsels 
worden verruimd. Dit geschiedde büv. met de belangenatwegingskaders van de Wet tot vaststelling van 
bepalingen betreffende 's Rijks waterstaatswerken en de Rivierenwet Zie voor de beweegredenen hiertoe 
de memorie van toelichting bü het voorstel van wet: TK 1989-1990,21721, 3, i.h.b. p. 1-3. Een andere 
optie is het verruimen van een beslissingsbevoegdheid in geval van bepaalde 'zware' besluiten. Ik wijs op 
de verruimde MER-beslissingsbevoegdheid op grond van de Wet milieubeheer (art. 7.35 Wm) Zie over de 
precieze relatie tussen het specialiteitsbeginsel en deze verruimde (materiele) beslissingsbevoegdheid: MA. 
Heldeweg, Normstelling en expertise. Waarborgen voor technische deskundigheid i.h.b. bij vergunningver-
lening in het milieurecht, diss. RL, 's-Gravenhage 1993, p. 231 e.v. 
211 . Zie de kritische naschriften van Hennekens over de reikwijdte van het afWegingskader van de Wet milieu-
beheer onder ABRS 6 september 1994 (Gst. 7003, p. 74-75) en VzABRS 14 oktober 1994 (Gst. 7007, 
p. 203-204). 
212. Vgl. in dit kader Damen die waarschuwde voor het 'tegen elkaar wegstrepen' van (publiekrechtelijke) 
belangen bü een geYntegreerde belangenafWeging in het kader van een éénbesluitstelseL L.J .A. Damen, De 
geheime directe van het bestuur. Mensbeeld, bestuursbeeld en legaliteitsbeginsel, in: In wederkerigheid 
(Scheltema-bundel), Deventer 1997, p. 42. 
213. D.W.P. Ruiter, Organisatorische aspecten van vergunningstelsels, a.w., p. 102 en p. 105. 
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Aan deze terechte waarschuwing kan mijns inziens nog worden toegevoegd dat de 
wetgever, gelet op het specialiteitsbeginsel, eveneens terughoudend dient te zijn met het tot 
stand brengen van bijzondere wetgeving die, in verband met de dringend noodzakelijke 
realisering van projecten, de bestaande structuur van bestuursbevoegdheden (gedeeltelijk) 
terzijde stelt (zgn. 'gelegenheidswetgeving').2 14 Besluitvorming op basis van dergelijke 
wetgeving werkt overigens onbevoegd bestuurshandelen in de hand. 215 In dit kader kan 
worden gewezen op de Deltawet grote rivieren die weliswaar leidde tot een enorme 
tijdwinst ten aanzien van de procedures voor de kade- en dijkaanleg, maar tevens tot een 
wel érg vergaande versimpeling en integratie van de bestuurlijke materiële normstelling 
tengevolge van de volledige concentratie van bestuursbevoegdheden (de één besluit-
constructie). 216 
Tegen de diverse vormen van procedurele coördinatie bestaat daarentegen vanuit specia-
liteitsoogpunt veel minder bezwaar. Procedurele coördinatie van besluitvormingsprocedures 
tast de bestaande structuur van doelgebonden bestuursbevoegdheden inhoudelijk niet aan, 
maar ondervangt wél bepaalde procedurele fricties. Ik ga op deze plaats niet in op de ver-
schillende procedurele afstemmingsconstructies217, maar volsta met de opmerking dat een 
aantal constructies reeds in de wetgevingspraktijk is beproefd.218 De (vierde tranche van 
de) Algemene wet bestuursrecht zal in dit verband wellicht meer eenheid brengen.219 
214. Vgl. bijv. de Deltawet Grote Rivieren. Zie over deze wet o.m.: J.M. Polak, De Deltawet grote rivieren, 
Nffi 1995/12, p. 453-454; A.A.J. de Gier en P.J.J. van Buuren, De Deltawet grote rivieren, een eenmalig 
experiment?, NTB 1995/6, p. 145-152 en de noot van Th. Drupsteen onder ABRS 18 juli 1995, BR 
1996/1, p. 63-66. Ik wijs ook nog op de 'Vergunningwet Westerschelde '. Hierover: J.P. de Jong, 
wetgevingsrubriek NTB 1997/3, p. 123-124. 
215. Vgl. ABRS 11 september 1995, AB 1995, 532, m.nt. AvH (ontoelaatbare bouwvoorschriften in 
dijkverbeteringsplan). 
216. A.A.J. de Gier en P.P.J. Driessen, Van de nood een deugd? Verslag van een evaluatie-onderzoek naar de 
werking van de Deltawet grote rivieren, Gst. 7064, i.h.b. p. 625. 
217. Zie in dit kader: V.E. van der Gun, De coördinatie van de bouwvergunning en de milieuvergunning, a.w., 
p. 4-5. Het gaat hier i.h.b. om synchronisatieregelingen, aanhoudingsregelingen, opschortende voorwaar-
den en koppeling van weigeringsgronden. 
218. Ik wijs o.m. op: de artikelen 52, 53 en 54 van de Woningwet en de artikelen 8.28 e.v., alsmede de 
artikelen 14.1 e.v. van de Wet milieubeheer. 
219. Door de commissie voor de Algemene Regels van Bestuursrecht (de commissie Scheltema) werd in dit 
kader reeds een eerste concept-coördinatieregeling ontworpen, die echter zeer kritisch werd ontvangen. Ik 
wijs in dit verband op het onderzoek 'Coördinatiebepaling in de Algemene wet bestuursrecht' van het 
Onderzoeks-en Adviesbureau van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (SGBO), uitgevoerd door 
A.J.H. SmalJenbroek en R.J.G.M. Aerts, Den Haag 1996. Het concept-voorstel van de commissie strekt(e) 
tot het introduceren van een algemene informatieplicht van bestuursorganen alsmede tot een procedurele 
coördinatieplicht voor situaties waarin voor een bepaalde activiteit meer dan één besluit van een 
bestuursorgaan kan worden aangevraagd (zie bijlage 1 bij genoemd rapport, p. 69-70). De belangrijkste 
kritiek van de zijde van de onderzoekers was dat de concept-regeling volgens hen géén oplossing biedt 
voor de oorzaak van de afstemmingsproblemen: nl. het feit dat regulering plaatsvindt vanuit het 
perspectief van de (deel)- belangen die behartigd moeten worden en niet vanuit het gezichtspunt van de 
burger die zich in een bepaalde hoedanigheid tot de overheid wendt (a.w., p. 65). Gepleit wordt voor meer 
geïntegreerde (gemeentelijke) besluitvorming toegespitst op besluitvormingsclusters (bijv. een cluster 
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4. 6. 7 De 'grote' projecten 
Op deze plaats dient nog in het kort de aandacht te worden gevestigd op de discussies 
inzake 'grote projecten a20 die in de jaren negentig het middelpunt vormen van de 
beschouwingen over 'coördinatie' van bestuurlijke besluitvorming.221 In dit kader lijkt-
onverminderd de wettelijke bevoegdheidsstructuren, het specialiteitsbeginsel en andere 
eisen van rechtsstatelijkheid- als hardnekkig adagium te gelden dat er natuurlijk vóór alles 
wél bestuurd moet kunnen worden.222 De Wetenschappelijke Raad voor het Rege-
ringsbeleid (WRR) wijst er in dit verband fijntjes op dat 'wil een relatief klein land als 
Nederland daadwerkelijk mee kunnen komen in de Europese (beleids)concurrentieslag, de 
besluitvorming over grootschalige infrastructurele projecten dient te voldoen aan 
minimum-eisen van voorspelbaarheid en betrouwbaarheid, ook wat betreft het tempo 
ervan' . 
Het ligt in dit kader voor de hand dat de gefragmenteerde structuur van de bestuurs-
wetgeving in het bijzonder als een bestuurslast en vertragingsfactor wordt ervaren.223 De 
cumulatie van besluitvormings- en rechtsbeschermingsprocedures wordt gepositioneerd als 
een (wellicht terechte) formele juridische bedreiging voor nieuwe 'grote projecten'. Maar 
óók de ingevolge het specialiteitsbeginsel gedifferentieerde materitile besluitvorming moet 
het ontgelden. Dit komt goed tot uitdrukking op pagina 83 van het WRR-rapport inzake 
'Besluiten over grote projecten' waar o.m. de volgende drie uitspraken worden aangetrof-
fen: 
'De verwezenlijking van een groot project is zodoende niet afhankelijk van de beslissing van één instantie, 
maar juist van een zeer groot aantal verschillende instanties. De besluitvorming geschiedt niet in het kader 
van één omvattende ordening, waarbinnen de verschillende aspecten onderling worden afgewogen, maar in 
het kader van een groot aantal sub-ordeningen, die ieder van uit andere belangen en gezichtspunten zijn 
ingericht. ( .. ) Door de differentiatie van verantwoordelijkheden en bevoegdheden verwatert de verantwoor-
delijkheid voor het project als geheel, wat nog wordt bevorderd door de toenemende juridificatie. ( .. ) De 
huidige ordening kent, kortom, aan middelpuntvliedende krachten van deelaspecten en belangentegen-
'evenementen' en 'het oprichten van een horecabedrijf). Aan het onderzoek ligt helaas géén rechtsstatelijk 
onderzoek naar de betekenis van het specialiteitsbeginsel ten grondslag. 
220. Gedacht kan bijv. worden aan de aanleg van de Betuwespoorlijn, de uitbreiding van Schiphol en de 
realisatie van een Hoge Snelheidslijn (HSL) door het groene hart van de Randstad. Vgl. in dit kader 
uitvoerig het VAR-preadvies van Stroink dat in het voorjaar van 1998 verschijnt. F.A.M. Stroink, 
Complexe besluitvorming: een opgave voor burger, bestuur en rechter, V AR-reeks 120, Alphen aan den 
Rijn 1998. 
221. Ik beperk mij in dit boek tot het rapport van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid inzake 
'Besluiten over grote projecten' (rapporten aan de Regering, 1994-46, Den Haag 1994). Vgl ook de 
voorstudie van Lambers, Lubach en Scheltema: Versnelling juridische procedures grote projecten, 1994-
V85, Den Haag 1994. 
222. Vgl. L.J.A. Damen, De geheime directe van het bestuur: mensbeeld, bestuursbeeld en legaliteitsbeginsel, 
a.w., p. 36-37. 
223 . De 'versnipperde' administratieve wetgeving wordt door de WRR overigens zeker niet als de enige 
vertragingsfactor aangewezen. Het spectrum van factoren is zeer kleurrijk. Zie: Besluiten over grote 
projecten, a.w., p. 37-49. 
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stellingen een zwaarder gewicht toe dan aan de samenhang en integratie die voor grote projecten moet 
worden gerealiseerd.' 
D _overigens fraaie analyses- van de WetenschappelijkeRaad voor het Regeringsbeleid ~nden uiteindelijk uit in een voorstel voor een 'wet grote projecten'. Het is hier 
r:enszins de plaats om in te gaan op de precieze inhoud en de wetgevingstechnische 
fmplicaties van dit voorstel. W~ar het. mij om g~at is het .volgende. Ge.co.ncen~eerde 
besluitvorming die (enkel) proJectmatig (één proJect-beslmt) én centrahsttsch ts ge-
oriënteerd zal ongetwijfeld leiden tot het sneller doorhakken van bestuurlijke knopen. Ook 
·s het denkbaar dat de vertegenwoordigende organen zich ten aanzien van het project als ~eheel een completer beeld kunnen vormen van het daaraan ten grondslag liggende 
noodzakelijke besluit. 
Hier staat mijns inziens echter als groot nadeel tegenover dat de belangenafweging- en 
zeker de afweging van publieke belangen - noodzakelijkerwijs globaler en diffuser van 
aard wordt. De optimale behartiging van publiekrechtelijke belangen (het specialiteits-
beginsel) kan hierdoor op de achtergrond raken en ondergeschikt worden aan de noodzaak 
tot de realisering van een bepaald project (instrumentalisme). Hier is bijv. doorDamende 
aandacht op gevestigd. 224 Het lijkt mij dan ook zeer verdedigbaar dat de Regering het 
voorstel van de Raad, wat betreft het tot stand brengen van een gehele nieuwe 'wet grote 
projecten', vooralsnog in de ijskast heeft gezet.225 Het is naar mijn oordeel nl. van groot 
belang dat de discussies over de realisering van 'grote projecten' én over verdere 
ingrijpende wijzigingen van de bestuurswetgeving- hoe gewenst ook - in dit kader eer~t 
nauwkeuriger getoetst worden aan de rechtsstatelijke randvoorwaarden die o.m. het spect-
aliteitsbeginsel stelt. 
4.6.8 Tot slot: een kwestie van bestuurscultuur? 
Ter afronding van deze slotparagraaf en daarmee van dit hoofdstuk dient erop te worden 
gewezen dat afstemming van vergunningverlening in het belang van de burger óók een 
kwestie is van bestuursmentaliteit Verwacht mag worden dat het bestuur bijv. een vergun-
ningaanvrager op een actieve wijze behulpzaam is bij de beantwoording van de vraag wel-
ke vergunningen benodigd zijn en bij welk bestuursorgaan die dienen te worden aange-
vraagd.226 Een wettelijke informatieplicht zou deze cultuuromslag bij het bestuur 
overigens een handje kunnen helpen.227 In dit kader dienen ook de wettelijke door-
zendplichten van de Awb (in het bijzonder artikel 2:3 Awb) te worden gepositioneerd.228 
224. L.J.A. Damen, De geheime directe van het bestuur: mensbeeld, bestuursbeeld en legaliteitsbeginsel, a.w., 
p. 42. 
225. Zie de briefvan de minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer aan de Kamer: 
TK 1995-1996, 24690, nr. 1. · 
226. Konijnenbelt pleitte hier in 1975 reeds voor. Zie: W. Konijnenbelt, Rechtsverwerking door het bestuur: het 
vertrouwensbeginsel in het administratieve recht, a.w., p. 70. 
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Het is primair een taak van de bestuursorganisatie om er zorg voor te dragen dat de burger 
zo weinig mogelijk last ondervindt van de bestuurlijke bevoegdheidsstructuren. Voor deze 
burger zou daarom 'het bestuur' als organisatorisch geheel aanspreekpunt229 moeten zijn; 
vervolgens is het dan aan dit bestuur om op een actieve wijze na te gaan welke bevoegd-
heden in het geding zijn en door wie deze bevoegdheden worden uitgeoefend.230 Het 
verbeteren van de interne bestuurlijke organisatie en het bevorderen van 'klant-gerichtheid' 
kan naar mijn oordeel uiteindelijk fors bijdragen aan het ondervangen van besluitvormings-
technische complicaties die het specialiteitsbeginsel voor de burger soms met zich brengt. 
227. De commissie Scheltema ronnuleerde in dit verband reeds een voorstel, waarvan het eerste lid luidde: '1. 
Een bestuursorgaan geeft op verzoek van een belanghebbende aan welke besluiten van dat bestuursorgaan 
nodig zijn om een bepaalde activiteit te mogen verrichten.' Overigens ondernemen de gemeenten ook zelf 
acties, bijv. door de introductie van de 'één-loket-gedachte'. Zie het onderzoek 'Coördinatiebepaling in de 
Algemene wet bestuursrecht', a.w., p. 61. 
228. De noot van R.M. van Male onder ABRS 3 juni 1994, AB 1994, 602 (autocross Zuidwolde). 
229. Ik erken onmiddellijk dat de realisering van een dergelijk bestuursorganisatorisch uitgangspunt uitermate 
complex is en veel nader onderzoek vereist. Voor de burger zou echter al iets gewonnen zijn indien de 
éénheid van het besluitende bestuur bijv. op respectievelijk gemeentelijk, provinciaal en Rijksniveau meer 
tot uitdrukking zou komen. Vgl. in dit kader de interessante suggestie van Stroinkom besluiten van de 
gemeentelijke organen - vanuit het perspectief van de burger- aan de gemeente toe te rekenen. F.A.M. 
Stroink, Boekbespreking J .A.F. Peters. Publiekrechtelijke rechtspersonen, NTB 1997/6, p. 241 . 
230. Soms kan ook de wetgever via specifieke ' fictie-bepalingen' de burger behulpzaam zijn door te bepalen 




Bet verbod van détournement de pouvoir 
5.1 Inleiding 
In de literatuur wordt het specialiteitsbeginsel in verband gebracht met het 'klassieke' 
verbod van détournement de pouvoir. 1 Dit rechtsstatelijke verbod, dat voortvloeit uit het 
specialiteitsbeginsel2, richt zich als concrete gedragsregel tot het bestuur en eist dat een 
bestuursbevoegdheid niet wordt gebruikt voor een ander doel dan het doel waarvoor die 
bevoegdheid door de wetgever aan het bestuur is toegekend. 3 Het verbod, dat is neerge-
legd in artikel 3:3 van de Algemene wet bestuursrecht, dwingt bestuursorganen met andere 
woorden om bestuursbevoegdheden doelc01iform uit te oefenen. Het kan worden opgevat 
als een operationalisering van het legaliteitsbeginsel.4 Tevens fungeert het verbod als 
toetsmaatstafvoor de rechter. Aan het verbod van détoumement de pouvoir ligt een lange 
historie ten grondslag. Het leerstuk werd, zoals de naam reeds doet vermoeden, overgeno-
men uit het Franse recht. Dit geschiedde in het eerste kwart van de twintigste eeuw.5 In 
Frankrijk werd het verbod ruim vijftig jaar eerder door de Conseil d'Etat als beroepsgrond 
geïntroduceerd in het kader van het Franse rechtmatigheidsberoep (het 'recours pour excès 
de pouvoir'). 
Omdat het specialiteitsbeginsel en het verbod van détoumement de pouvoir als wezenlij-
ke ijkpunten voor de beperktheid van overheidsgezag in elkaars verlengde liggen, ligt het 
voor de hand om in dit boek aan de historische ontwikkeling van het verbod aandacht te 






Zo bespreken Van der Burg en Cartigny het specialiteitsbeginsel in het kader van hun beschouwingen over 
het verbod van détoumement de pouvoir. Van der Burg/Cartigny/Overkleeft-Verburg, Rechtsbeschenning 
tegen de overheid, vijfde druk, Nijmegen 1985, p. 109-110; Vgl. voorts: A.M. Donner, Nederlands 
bestuursrecht, Algemeen deel, vijfde herziene druk, Alphen aan den Rijn 1987, p. 109; F.A.M. Stroink, 
Algemeen bestuursrecht. Een inleiding, tweede druk, Zwolle 1996, p. 13; A.Q.C. Tak, Hoofdlijnen van het 
Nederlands bestuursprocesrecht, derde druk, Zwolle 1995, p. 177 en L.J.A. Damen, naschrift onder ARRS 
15 december 1987, Gst. 6855, nr. 6, m.n. L.J.A. Damen (Publex-zaak). 
Vgl. J.G. Steenbeek/F.A.M. Stroink, Wet administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen, vierde 
herziene druk, 's-Gravenhage 1988, p. 229. Alhoewel het specialiteitsbeginse/ en het verbod van 
détoumement de pouvoir aan elkaar verwant zijn verdient het aanbeveling om beide te onderscheiden. Hèt 
specialiteitsbeginsel is immers een algemeen staats- en bestuursrechtelijk principe (vgl. hoofdstuk 3 en 4), 
terwijl genoemd verbod hier slechts één bepaalde uitwerking van is. 
Vgl. bijv. Van Wijk!Konijnenbelt/V an Male, Hoofdstukken van administratief recht, tiende geheel herziene 
druk, 's-Gravenhage 1997, p. 366. 
Vgl. Van Male die het verbod van détoumement de pouvoir in verband bracht met de rechtsstaatidee en 
het legaliteitsbeginsel. R.M. van Male, Rechter en bestuurswetgeving, diss. KUB, Zwolle 1988, p. 333 . 
Het verbod van détoumement de pouvoir werd in Nederland voor het eerst expliciet door de wetgever 
gepositiveerd in art. 8 lid I van de Distributie- en Crisiswet van 1918 (Stb. 1918, 494). 
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Algemene wet bestuursrecht in verband wordt gebracht met de bestuurlijke belangenaf-
wegingsplicht. Het verbod zou volgens de wetgever immers aan deze plicht complementair 
zijn. 6 Ook dit is een reden voor een nadere verkenning. 
In de pagrafen 5.2 tot en met 5.5 zal de ontwikkeling en de betekenis van het verbod 
van détournement de pouvoir naar Frans administratief recht worden beschouwd. Hierbij 
zal o.m. aandacht worden besteed aan de vraag of aan het betreffende leerstuk in het 
hedendaagse Franse bestuursrecht nog veel betekenis wordt toegekend. Vervolgens zal in 
paragraaf 5.6 de aandacht op het Nederlandse recht worden gericht. 
5.2 Het Franse 'recours pour excès de pouvoir' 
Het verbod van détournement de polivoir kwam in het Franse bestuursrecht als beroeps-
grond tot ontwikkeling binnen het 'recours pour excès de pouvoir'. Het 'recours pour 
excès de pouvoir' kan worden omschreven als een algemene administratiefrechtelijke 
beroepsgang tegen 'actes administratifs unilatéraux décisoire' (besluiten).7 Binnen deze 
beroepsgang worden de aangevochten besluiten door de administratieve rechter op 
rechtmatigheid getoetst. Het betreft een toetsing aan alle geschreven en ongeschreven 
regels en beginselen van het objectieve publiekrecht recht ('recours objectif). 8 Zoals reeds 
uit de benaming van deze beroepsgang blijkt, ontwikkelde het rechtmatigheidsberoep zich 
in Frankrijk rondom het centrale begrip bestuursbevoegdheid (pouvoir/compétence ). 
De toetsingsgronden binnen deze beroepsgang worden traditioneel ingedeeld in een 
viertal (hoofd)categorieën: (I) incompétence, (2) vice de forme, (3) détoumement de 
pouvoir, en (4) violation de la loi.9 De verschillende gronden zijn verwant aan elkaar. 
Uiteindelijk zijn zij allen in belangrijke mate terug te voeren op 'violation de la loi' .10 
Van origine wordt het 'recours pour excès de pouvoir' gezien als een controle op de 
aanwezigheid van bevoegdheid en de wetmatige uitoefening daarvan. Onbevoegdheid (in-
6. PG Awb I, MvT, p. 209. 
7. Eenzijdige administratiefrechtelijke rechtshandelingen, in dit hoofdstuk verder te noemen 'besluiten' 
('décisions'). Vgl. R. Chapus, Droit administratif général, tome I, 10e édition, Paris 1996, p. 460 e.v. 
Hieronder vallen zowel beschikkingen als algemeen verbindende voorschriften. Het verbod van détoume-
ment de pouvoir is derhalve voor alle 'actes administratifs (décisoire)' van betekenis. Vgl. Auby/Drago, 
Traité des recours en matière administrative, Paris 1992, p. 530. 
8. Vgl. F.-P. Bénoit, Le droit administratiffrançais, Paris 1968, p. 574. Zie voor een algemene karakterise-
ring van het Franse 'recours pour excès de pouvoir' bijv. C.W.A. Timmermans, De administratieve rechter 
en beoordelingsvrijheden van bestuursorganen, diss. RUL, Leuven 1973, p. 7-11. 
9. Het betreft hier een hoofdindeling die verschillende onderverdelingen kent. Deze verschillen vaak -op 
detailpunten - per auteur. Een uiterst gedetailleerde onderverdeling wordt aangetroffen bij Auby/Drago, 
Traité des recours en matière administrative, a.w., p. 332. 
10. Vgl. De LaubadèreNenezia!Gaudemet, Traité de droit administratif, tome I, 13e édition, Paris 1994, 
p. 494 en R. Chapus, Droit administratif général,. a.w., p. 928. Van belang is in dit verband dat 'violation 
de la loi' in het Franse administratieve recht ruim wordt uitgelegd. Hieronder wordt iedere schending van 
het 'principe de (la) /éga/ité' gezien. Dit beginsel omspant zowel het geschreven als het ongeschreven 
(publiek)recht, waaronder de 'principes généraux du droit' (zie: De LaubadèreNenezia/Gaudemet, a.w., 
p. 553, 585 e.v.; Chapus, a.w., p. 89 e.v.). 
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étence) en vormverzuim (vice de forme) zijn dan ook de oudste vemietigingsgronden. 
com~ k "d t dat de bevoegdheidsleeT in het Franse bestuursrecht een centrale H t ts dan oo evi en 
e ·nneemt Bénoit merkt er het volgende over op: plaats 1 • 
é d'un agent administratif est une aptitude qui tui est conférée à faire certains actes juridiques 
'La compd~n~e collectivité administrative et sur un territoire déterminé. ( .. ) La règle fondamentale qui 
au ~om I ~n tionnement de notre administration est qu'aucun agent administratif ne peut faire un acte dom~ne e onc d'une collectivité administrative s'il n'est investi préablement de la compétence 
jurid1que dau :;om( ) Cette règle premier aspect du principe de la légalité qui régit toute I' action 
correspon an · ·· • d d .. tr ti"f•11 
dm. · trati· ve constitue la base de tout notre or re a mtnts a . a mts • 
k De Laubadère c.s. benadrukken het belang van de wettelijke toeke~ing en. verdel.ing 
o:n bestuursbevoegdheid: 'L'incompétence est, pour l'acte admini~trattf, un vtc~ radical 
v les pouvoirs des agents publies sont rigoureusement attribués et répartts par Ia 
parce que dr . bi" •12 
1 ·. 1 notion de compétence est en effet la base de tout Ie 01t pu IC. • 
otl a de tweede helft van de negentiende eeuw komt in de juri~p~de~tie van de Conseii 
n · we toetsingsgrond tot ontwikkeling die de admmistratieve rechter moge-d'Etat een meu . . ti . ,. t •13 t 
l'"kh den biedt om een bepaald aspect van de bevoegdhetdsmtoe ~nmg mem e t~ets:n. Deze nieuwe toetsingsgrond, waarbij de bestuursbevoegdheid werd, b~naderd 
vanuit de idee van de doe/gebondenheid, is bekend geworden onder. de naam ~e!o.ume­
ment de pouvoir'. Uitgangspunt van het leerstuk van de 'détoumement de pouvotr IS dat 
iedere bestuursbevoegdheid door de wet aan een bestuurso~~aa~ wordt toeg~ke~.d ter 
behartiging van speciale aspecten van het algemeen belang. ,Vtda~ g~eft dutdel~Jk de 
relatie aan tussen de toetsing op détoumement de pouvoir en het speetale werkterrem van 
bestuursorganen: 
, s dès l'ori ine, Ie juge ne s'est pas bomé à se demander si ['auteur de l'acte a~qué avait eu en vue ~~~=ê~ énéral ;lus ou moins largement entendu, il est allé plus loin et a recherché stle but voulu par Ie législate~r avait été effectivement poursuivi. En effet, la spécialité du but des actes ~st un~;n~q~~n~~.d: 
las écia/ité des jonelions exercées par leurs auteurs, laquelle n'est elle-même qu une e e tctp m des~née à assurer Je développement ordonné de \'action administrative, et concourant, par conséquent, à la 






F.-P. Bénoit, Le droit administratif français, a.w ... p. 4?~· . 
De LaubadèreNenezia!Gaudemet, Traité de drmt adm1mstrat1f, a.w., P· 496. . . 
De Franse doctrine onderscheidt tussen 'illéga/ité externe' en 'i/légalité interne' van een 'acte ad~m~~:­
tif Tot de eerste categorie gebreken worden de (formele) bevoegdheids- en proceduref~uten ~er~ ent e 
'in~om étence' en de 'vice de forme'). Tot de laatste categorie behoren de meer materd!1e ge .r~ en. ·~·v . 
de inh:ud van het bestuursbesluit (de gebreken in de 'motifs' en de 'détoumement de pouvmr ). Zte. R. 
Chapus, Droit administratif général, a.w., P· 931 . . . . . . , utre cha ue 
Vgl De LaubadèreNenezia!Gaudemet, Traité de drmt admmtstrattf, a.w., ~· 50?. En o . ' r q ui 
co~pétence administrative n'est donnée à son titulaire qu'en vue de la poursuitedun but parttcu ter q 
peut être duresteplus ou moins précis.' . . . · · RDP 1952, 
R. Vidal, L'évolution du détoumement de pouvoir dans la JUnsprudence admtmstratlve, 
p. 310. 
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Op een bestuursorgaan rust de plicht om zijn bevoegdheden steeds in het algemeen belang 
uit te oefenen, waarbij het verboden is om andere doeleinden dan de specifiek-wette/ijkena 
te streven. 16 Overtreding van dit verbod kan aanleiding geven tot vernietiging van het 
betreffende besluit (annulation). 
5.3 De ontwikkeling van het leerstuk van détournement de pouvoir door de 
Conseil d'Etat 
Het leerstuk van détournement de pouvoir maakt sinds de tweede helft van de negentiende 
eeuw deel uit van het positieve Franse administratieve recht. Om een helder beeld te 
krijgen van de historie van dit leerstuk, is het zinvol om kennis te nemen van enige vroege 
jurisprudentie van de Conseil d'Etat. 
. 
5.3.1 Pariset en Laumonnier-Carriol 
Naar algemèen in de Franse literatuur wordt aangenomen, werd het verbod van détoume-
ment de pouvoir door de Conseil d'Etat in 1875 geïntroduceerd in de arresten Pariset en 
Laumonnier-Carriol. 17 Aan beide arresten lag een vergelijkbare casuspositie ten grond-
slag. Ingevolge een nationaliseringswet dienden alle luciferfabrieken in Frankrijk onteigend 
te worden. De minister van financiën, die zich geconfronteerd zag met een extra belasting 
van de begroting, deed alle prefecten een circulaire toekomen waarin hij hen opdroeg om 
over te gaan tot de sluiting van alle fabrieken die in strijd met de wettelijke regelingen 
inzake 'établissements dangereux, in commodes et insaJubres' in werking waren. 18 Het 
was duidelijk dat de minister uitsluitend de kosten, welke voor de staat voortvloeiden uit 
de te verwachten onteigeningsprocedures, beoogde te beperken. Een tweetal eigenaren, die 
geconfronteerd werden met de sluiting van hun fabriek, stelde tegen de betreffende 
16. Het bestuur is bijgevolg, in tegenstelling tot een burger, nooit vrij in zijn doelverwezenlijking. Rivero 
bracht dit helder onder woorden: 'L'administration, à la différence du particulier qui choisit librement Ie 
but de ses actes, se voit imposer la fin que son action doit poursuivre. De façon générale, elle ne doit 
jamais exercer ses compétences qu'en vue de la satisfaction de l'intérêt public, en vertu d'un principe 
général du droit. De façon plus particulière, les textes assignent à certaines compétences un but précis: les 
pouvoirs de police ont pour but d'assurer Ie maintien de l'ordre, la procédure d'alignement a pour but de 
fixer les limites d'une voie publique, etc.' J. Rivero, Droit administratif, onzième édition, Paris 1985, 
p. 263. 
17. C.E. 26 november 1875, Rec. 934 (Pariset) en C.E. 26 november 1875, Rec. 936 (Laumonnier-Carriol). 
Deze arresten zijn ook gepubliceerd in: Long!Weii/Braibant, Les grand arrêts de la jurisprudence 
administrative, lOe édition 1993, p. 26 e.v. In de literatuur wordt het arrest 'Lesbats' uit 1864 gezien als 
een belangrijke voorloper van deze jurisprudentie; C.E. 25 februari 1864, Rec. 209, concl. L'Höpital (Les-
bats). In casu had een prefect een verbod uitgevaardigd i.v.m. het parkeren van omnibussen voor het 
lokale station. Het verbod had enkel tot doel om de uitvoering van een overeenkomst tussen de 
spoorwegmaatschappij en een publieke busonderneming te waarborgen (anti-concurrentie). Van Male wijst 
er overigens op dat sommige Franse auteurs nog vroegere aanzetten voor het leerstuk van détoumement de 
pouvoir in de jurisprudentie menen te hebben ontdekt. R.M. van Male, Rechter en bestuurswetgeving, 
a.w., p. 92. 
18. Vgl. de voormalige Nederlandse Hinderwet. 
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1 ïen beroep in bij de Conseil d'Etat. Naar aanleiding van dit beroep kwam de Conseil bes UI · · "d 1 · · · h d ·t ti d t h t h t oordeel dat de prefect ziJn bevoegdhet tot s mtmg met a ut geoe en me e 
tot e de doelstelling van de wetgeving inzake gevaarlijke inrichtingen, maar uitsluitend 
oog op . 
in het financieel belang van de staat. Dtt werd ontoelaatbaar geacht. 
In deze standaardarresten treedt reeds op de voorgrond dat het Franse leerstuk van 
détournement de pouvoir op 'subjectieve' leest ~~rd geschoeid. 19 De C~~seil .d'Etat 
rt de doelstellingen die bestuurders daadwerkehjk beogen na te streven btJ de mtoefe-
tracee d dri.fv . t t . 
· van een bestuursbevoegdheid. Het betreft een zoektocht naar e J eren en m en tes 
nmg ·1 d' fd b. 1· achter de bevoegdheidsuitoefening. Vervolgens toetst de Conset Etat o eze su '}ec teve 
doelstellingen overeenstemmen met het objectieve doel dat doo~ de w.:tgever ten grondslag 
is gelegd aan de betreffende bevoegdheid.20 Uit het arrest P:rr•s~t bhj~ dat détmu:ne~ent 
de pouvoir óók dan aanwezig kan zijn indien de bevoegdhetdsmtoefemng naar objectleve 
maatstaven overeenkomstig de wet is. . 
De subjectieve benadering van de bevoegdheidsuitoefening, waarop de ~onsetl d'~tat de 
leer van de détoumement de pouvoir fundeerde, werd in Nederland reeds m he! begm van 
deze eeuw gekritiseerd. Zo wees Mulder1 in zijn proefschrift uit 1922 op emge ~akke 
lekken van het Franse leerstuk. Hij vestigde met name de aandacht op het fett dat ~nzuivere bestuursintenties niet steeds leiden tot handelen in strijd met het objectieve doel 
van de wet. 22 Indien een besluit geheel in overeenstemming is met dit objectieve doel 
zullen subjectieve (bijkomende) doelstellingen niet snel aanleiding mogen geve~ tot een 
vernietiging wegens détoumement de pouvoir. Enerzijds ligt er in dit soort situaties, zoals 
hierna zal blijken, een aanzienlijk bewijsprobleem, anderzijds kunnen er vraagtekens wor-
den geplaatst bij de juridische relevantie van een vernietiging op grond van lou~.er .onge-
oorloofde subjectieve motieven. Deze relevantie kan dan immers enkel gelegen ZtJn m een 
morele afstraffing van bestuurders. 
5.3.2 Objectivering 
Uit de vroege jurisprudentie van de Conseil d'Etat blijkt dat overtreding va~ ~et verbod 
van détoumement de pouvoir in de rechtspraktijk vrijwel uitsluitend aanletdmg gaf tot 
vernietiging indien het nastreven van ongeoorloofde subjectieve doelstellingen zich teve~s 
uitte in handelen in strijd met het objectieve wettelijke doel van een bestuursbevoegdheid. 





Vgl. J.J. Boasson, De rechter tegenover de vrijheid der administratie, diss. RUL, Groni~gen ~911, p. 313-
314. Voorzover ik kon nagaan analyseerde Boasson in Nederland voor het eerst mtvoeng de d.d.p.-
jurisprudentie van de Conseil d'Etat. 
Vgl. R. M. van Male, Rechter en bestuurswetgeving, diss .. KUB, Zwolle 1988, p. 93.. , . 
A.C.J. Mulder, De theorie van den détoumement de pouvorr van den Fransehen Consell d Etat, dtss. UU, 
Utrecht 1922. Het betreft hier bij mijn weten het enige Nederlandse proefschrift dat geheel aan het 
betreffende leerstuk werd gewijd. . , 
A.C.J. Mulder, De theorie van den détoumement de pouvoir van den Fransehen Consell d Etat, a.w., 
p. 38. 
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ment de pouvoir.23 Zoals nog zal blijken heeft met name deze objectivering ertoe bijge-
dragen dat de vernietiging op grond van détoumement de pouvoir 'concurrentie' kreeg van 
objectief georiënteerde vernietigingsgronden, waaronder in het bijzonder het leerstuk van 
'controle des motifs'. 
Een goed voorbeeld waarbij ongeoorloofde subjectieve doelstellingen zich evident uit-
ten in het handelen in strijd met het objectieve doel van een bevoegdheid biedt het 
Larbaud-arrest 24 In casu weigerde de minister van landbouw een vergunning voor de 
exploitatie van een minerale bron, alsmede voor de verkoop van het water uit de 
betreffende bron. Het wettelijke vergunningvereiste was exclusief gesteld in het belang van 
de openbare gezondheid. Uit de beschikking en uit de verklaringen van de zijde van de 
minister bleek echter dat de aanvrage niet (concreet) getoetst was aan de genoemde 
wettelijke doelstelling. Geenszins was gebleken dat de exploitatie van de bron een gevaar 
inhield voor de openbare gezondheid, zodat de vergunning, gelet op het objectieve doel 
van de vergunningbevoegdheid, verleend had behoren te worden. Uit het rechterlijk 
onderzoek bleek dat de weigering in werkelijkheidwas ingegeven ter bescherming van een 
naburige bron (Vichy), welke door de staat werd geëxploiteerd. Dit was voor de Conseil 
d'Etat aanleiding om op grond van détournement de pouvoir te vernietigen. 
In de vroege jurisprudentie van de Conseil d'Etat treft men ook vele voorbeelden van 
vernietigingen aan waarbij de détournement de pouvoir niet door het bestuur werd verhuld. 
Zo werd in de Cestier-zaak25 een politieverordening van de burgemeester van Lyon, die 
het venten van koopwaren aan de openbare weg reglementeerde, wegens détoumement de 
pouvoir vernietigd. De verordeningsbevoegdheidwas aan de burgemeester toegekend o.m. 
in het belang van het (reguleren) van het verkeer. Doordat de considerans van de 
betreffende verordening echter niet inging op de noodzaak om het verkeer te reguleren, 
maar expliciet sprak over de noodzaak om de lokale detailhandel te beschermen, werd de 
objectieve doelstelling van de bevoegdheid hier volgens de Conseil d'Etat niet gediend, 
waarna een vernietiging volgde. 
5.3.3 Het Pagès-arrest: géén behartiging van private belangen 
Zoals Mulder terecht opmerkte rekende de Conseil d'Etat door de introductie van het 
verbod van détournement de pouvoir definitief af met de veronderstelling dat 'pouvoir dis-
crétionnaire' gelijk staat aan 'pouvoir arbitraire' .26 Indien de wetgever een discretionaire 
bestuursbevoegdheid aan een bestuursorgaan toekent, wordt het betreffende orgaan niet 
ontslagen van de plicht om deze bevoegdheid doelconform uit te oefenen, waarbij 
uitoefening 'in het algemeen belang' als minimum indicatie geldt. De behartiging van 
23. Vgl. A.C.J. Mulder, De theorie van den détoumement de pouvoir van den Fransehen Conseil d'Etat, a.w., 
p. 100. 
24. C.E. 6 december 1878, Rec. 973 (Larbaud). 
25. C.E. 17 november 1899, Rec. 645 (Cestier). 
26. A.C.J. Mulder, De theorie van den détoumement de pouvoir van den Fransehen Conseil d'Etat, aw., 
p. 42. 
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persoonlijke belangen, hetzij van bestuurders, hetzij van burgers, is in dit perspectief 
ontoelaatbaar. 
Dit gegeven moest ertoe leiden dat de Conseil d'Etat ook een principieel standpunt in-
nam ten aanzien van het behartigen van zuiver privaatrechtelijke belangen. In het belang-
rijke Pagès-arrest27 bleek. de Co~seil d'Etat zich uitdrukkelijk ~p h~t st:mdpunt te stellen 
dat het bestuur bij de mtoefenmg van een bestuursbevoegdheid mtslmtend een bepaald 
aspect van het algemeen belang mag behartigen en géén private belangen van burgers. In 
casu stond een geschil tussen een tweetal eigenaren centraal inzake de opvang van (bene-
denstrooms) water van een onbevaarbare rivier. De Code Civil voorzag, ter regulering van 
dergelijke geschillen, in een uitvoerige regeling. Daarnaast was er een publiekrechtelijk 
vergunningstelsel van kracht. Nadat de prefect deze. ve~gunning had geweigerd op .grond 
van het gerezen eigendomsgeschil moest de Conse1l d Etat over de toelaatbaarheid van 
deze weigering oordelen. 
Volgens de Conseil was er sprake van een evidente 'excès de pouvoir'. De prefect 
mocht de vergunningaanvraag enkel toetsen aan de doelstelling van de wettelijke regeling. 
Bij het ontbreken van een expliciete doelstelling diende de besluitvorming zich volgens de 
Conseil d'Etat te beperken tot gronden welke aan het algemeen belang ontleend konden 
worden, waarbij in casu o.m. gelet moest worden op de noodzaak overstromingen te voor-
komen en de openbare gezondheid te verzekeren. De weigering van de betreffende vergun-
ning op grond van een privaatrechtelijk geschil werd volstrekt ontoelaatbaar geacht. 
5.4 Het leerstuk van détournement de pouvoir in de Franse doctrine 
In de Franse literatuur is sinds de arresten Pariset, Laumonnier-Carriol en Pagès veel 
aandacht besteed aan het verbod van détoumement de pouvoir. Een punt dat in de dog-
matische discussies op de voorgrond trad zag op de theoretische onderbouwing van het 
verbod van détoumement de pouvoir. In dit verband zijn de meningen in de Franse 
literatuur met name verdeeld over de vraag of een détournement de pouvoir vergelijkbaar 
is met een 'incompétence' dan wel handelen in strijd met de wet impliceert (violation de 
la loi).28 
5.4.1 Laferrière 
Laferrière, die de ontwikkeling van het leerstuk van détoumement de pouvoir als vice-
Président van de Conseil d'Etat van dichtbij meemaakte, gaf een van de eerste aanzetten 
voor deze dogmatische discussie. Hij presenteerde de détoumement de pouvoir als een 
onjuist gebruik van het bevoegdheidsmandaat dat het bestuur van de wetgever had ont-
vangen. Dit mandaat kon volgens Laferrière door het bestuur niet alleen overschreden 
worden door het letterlijk overtreden van de wet, maar óók door het nastreven van doel-
27. C.E. 22 maart 1901, Rec. 351 (Pagès). 
28. Zie voor een uitvoerige bespreking van met name de oudere visies in de literatuur: R. Vidal, L'évolution 
du détoumement de pouvoir dans lajurisprudence administrative, a.w., p. 275 e.v. 
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stellingen die de wetgever niet voor ogen hadden gestaan. Laferrière zag dit gebrek als een 
vorm van 'incompétence': 
'Le détoumement de pouvoir constitue donc un abus du mandat que ('administrateur a reçu; celui qui Ie 
commet prend, sous une fausse apparence de légalité, des décisions qu 'il ne lui appertient pas de prendre, et 
qui sont ainsi entachées d'une sorte d'incompétence, sinon par les prescriptions qu'elles édictent, du moins 
par Ie but qu'elles poursuivent.'29 
Laferrière vestigde er in dit verband de aandacht op dat de Conseil d'Etat het leerstuk van 
détoumement de pouvoir bewust koppelde aan het recours pour excès de pouvoir. 30 Door 
deze koppeling kon een détoumement de pouvoir worden opgevat als een bepaald species 
van onbevoegdheid. Het verbod van détoumement de pouvoir dwingt het bestuur om, 
indien de letter van de wet zwijgt, in ieder geval te handelen in het verlengde van de geest 
van de wet: 'La jurisprudence a trouvé moyen d'étendre aux actes faits par I' Admi-
nistration en vertu de ses pouvoirs discrétionnaires, un contröle de légalité auquel il semble 
difficile de les soumettre ( .. ) Mais si la loi ne fixe pas d'avance la teneur de ces décisions, 
elle moins leur but général et I' esprit dans lequel elles doivent être prises ( .. ) S'inspirant 
de cette vérité, la jurisprudence a admis que les actes discrétionnaires peuvent être annulés 
comme illégaux lorsqu'ils sont faits dans un but étranger à celui que la loi a eu en vue.m 
5.4.2 Het interbellum: Rolland, Hauriou en Duguit 
In navolging van Laferrière zagen diverse auteurs de détoumement de pouvoir als een 
soort bevoegdheidsoverschrijding32 die niet zozeer bleek uit het handelen in strijd met de 
letterlijke tekst van de wet, maar uit het handelen in strijd met de bedoeling van de 
wetgever. Exemplarisch is bijv. Rolland die de détoumement de pouvoir als volgt 
omschreef: 
'C'est un cas d'incompétence, maïs d'un genre un peu particulier. Il y a détoumement de pouvoir quand un 
agent administratif use de ses pouvoirs en se conformant à la lettre de la loi, maïs en poursuivant en réalité 
un but autre que cel ui en vue duquel ses pouvoirs lui ont été áttribués. >33 
Tijdens het interbellum distantieerde met name Hauriou34 zich van de opvatting dat de 
toetsing op détoumement de pouvoir enkel een rechtmatigheidscontrole impliceerde. 
29. E. Laferrière, Traité de lajuridiction administrative et des recours contentieux, tome second, Paris 1888, 
p. 522. 
30. E. Laferrière, Traité de la juridiction administrative et des recours contentieux, a.w., p. 522. 
31. E. Laferrière, aangehaald bij: R Vidal, L'évolution du détoumement de pouvoir dans la jurisprudence 
administrative, a.w., p. 284. 
32. Vgl. R. Vidal, L'évolution du détoumement de pouvoir dans lajurisprudence administrative, a.w., p. 278-
279. Vidal wijst er in dit verband op dat in de oudste literatuur, waarmee hij i.h.b. doelt op Aucoc, elke 
overeenkomst van de détoumement de pouvoir met onbevoegdheid werd bestreden. 
33. L. Rolland, Précis de droit administratif, troisième édition, Paris 1930, p. 245. 
34. M. Hauriou, Précis de droit administratif et de droit public, onzième édition, Paris 1927, p. 419 en 420. 
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H uriou was het noodzakelijk om een strikt onderscheid te maken tussen de Volgens a h d l In d · · 
· ·• de 'moralité' welke ten grondslag ligt aan het bestuurs an een. e vtste 
'légahte en . . . . d' · · 
· kon het Iegalitettsbegmsel mtslmtend externe grenzen aan tscrettonarre 
van Haurtou . . I h . 
b gdheden stellen Binnen de sfeer van de dtscretle regeerde vo gens em met bestuurs evoe · . . . . , 1 de legaliteit maar de bestuurlijke moraliteit. Deze 'morahté admmtstratlv~ was vo ~en.s 
. enszins vergelij'kbaar met de intentie van de wetgever. Auteurs dte de morahtett 
Baunou ge · d d h 
van het bestuur gelijk beoogden te stellen aan de wd van de wetgever ~er en oor em 
d 35 Hauriou zag het leerstuk van détoumement de pouvorr meer als een bestre en. . . d' . . 
· d dt'e de mogelij'kheid opende om de mtoefenmg van tscrehonaue 
toetsmgsgron l"k 
bevoegdheden te onderwerpen aan een vergaande controle op bestuur IJ e bestuurs fw · h · d dét 
d l··khet'd' Aldus opgevat impliceerde de controle op de a eztg et van oume-'ze e lJ · ' · .. h d 1 d t de pouvoir volgens hem meer dan een formele toetsmg op stnJd met et oe van e me~ 'Il est évident que la moralité dépasse la légalité et, par conséquent, Ie détournement 
;e ~ouvoir dépasse en profondeur d'action la violation de la loi.'36 
e D ·t37 deelde de opvatting van Hauriou niet. Hij zocht naar een andere onderbou-
ugm .. · 1 tuk · .. I 
· de de'toumement de pouvoir. Hiertoe fundeerde htJ dtt eers m ztJn a gemene 
wmg van . . . , · ) D 't · 
theorie inzake de doelgerichtheid van 'actes JUndtques (rechtsh~ndehngen . ugm gmg 
·1 dat iedere rechtshandeling wordt verricht met een speetaal doel. Het verbod van ervan m . 1 · k' d d 't urnement de pouvoir vormde volgens hem slechts een specta e mtwer t~g van eze ~ 0 mene theorie toegespitst op de éénzijdige publiekrechtelijke rechtshandehng. 
a g~e doelgerich~heid vormt volgens Duguit wél een zeer wezenlijk element van 'actes 
publics': 
'Le but déterminantjoue une röle extrêmement important dans J'activité juridique. d.e l'a?ministration: ~~;st 





'Pour combattre la distinction que nous faisons ici entre la légalité et la moralité ~dministrative, on objecte 
que la moralité administrative n' est pas autre chose que I' esprit général de. la lot, et. que, par ~on~équent, 
Ie détoumement de pouvoir n'est pas autre chose que la vi~lation .d~ l'es.pnt de la lot, cas parttcuher de.la 
· 1 1· d la lot' Maïs il n'est pas vrai que ('esprit des lots admmtstrattves se confonde avec la moralt~ vto a ton e · · "té · d" "d n ( ) I' nt 
administrative pa plus que ('esprit des lois civiles ne se confond avec la moral~ m tvt ue e. ·· esp . 
de la moralité' c'est la directive à imposer aux devoirs dans l'intérêt du bien;. tl y a.un écart entre ce qut 
est jus te et ce 'qui est bien.' M. Houriou, Précis de droit administratif et de drott pubhc, a.w., p. ~20. Dez~ 
opvatting van Hauriou werd in latere literatuur overigens treffend bestreden. Vgl. M. Walme, Drott 
administratif 8e édition, Paris 1959, p. 452-453. .. , "k 
M Hauriou 'Précis de droit administratif et de droit public, a.w., p. 420. Welke bestuurliJke zedehJ .-
he.idsnorrne~' Hauriou precies voor ogen stonden wordt door hem niet expliciet uit de doeken gedaan. ~tt 
zijn betoog kan echter worden afgeleid dat het hier gaat om de plicht van het bestuur o~ te handel~~ m 
het algemeen belang' en de bestuurlijke besluitvorming vrij te houden van persoonhjke en pohtteke 
belangen. . thé · é é a1 d I' état, L. Duguit, Traité de droit constitutionnel, troisième édition, ~me deuxtème La one g n r e e 
Première partie Eléments, fonctions, et organes de l'état, Parts 1928. 
L. Duguit, Traité de droit constitutionnel, a.w., p. 379. 
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De aard van het na te streven doel is volgens Duguit bepalend voor het aannemen van een 
'acte public'. Niet elke rechtshandeling welke afkomstig is van een 'agent public' kan 
worden aangemerkt als een 'acte public'. Hiervoor is tevens vereist dat er met deze 
handeling een publiek doel wordt nagestreefd: 'De même, l'acte fait par un agent public 
n'est pas un acte pubtic parce qu'il émane d'un tel agent. Il n'est un acte pubtic que 
lorsqu'il est déterminé par un but de service public. ' 39 Welke de publieke doelstellingen 
zijn, staat niet ter beoordeling van het bestuur. Enkel de wetgever kan deze doelen 
determineren. Ook indien de wetgever aan een bestuursorgaan een discretionaire bevoegd-
heid toedeelt, kan het bestuur niet zelf bepalen welke doeleinden met deze bevoegdheid 
mogen worden nagestreefd. De 'ambtswil' van het bestuur wordt bijgevolg ingegeven door 
de wil van de wetgever. Alleen hij bepaalt de doelgerichtheid van het bestuurshandelen. 
Indien de doelstellingen van het bestuur niet overeenstemmenmet het doel dat de wetgever 
heeft beoogd, gaat het bestuur zijn bevoe~dheid te buiten: 
'Si I' agent poursuit un autre but que celui-là, iJ voile la Joi, iJ outrepasse sa compétence tout de même que 
Iorsqu'il fait un acte qui par son objet est contraire à la loi. ( .. ) Un acte public qui est déterminé par un but 
contraire à Ja Ioi est entaché de nullité tout comme celui dont l'objet est illégal. ( .. ) Si I' agent public peut 
apprécier J'opportunité de J'acte, iJ ne peutjamais poursuivre un but qu'il déterminerait librement IJ ne peut 
jamais poursuivre que Ie but prévu par Ja Joi. Sinon, son acte est entaché d'illégalité, illégalité qui apparait 
sous un aspect un peu particulier, illégalité qu'on appelle détoumement de pouvoir, lequel est vraiment un 
excès de pouvoir comme l'illégalité a raison de l'objet.'40 
Dat een détournement de pouvoir in dit verband in wezen een bevoegdheidsgebrek is, 
leidde Duguit ook af uit de jurisprudentie van de Conseil d'Etat.41 V i dal, die zelfwél een 
onderscheid maakt tussen onbevoegd handelen en handelen dat mank gaat aan détourne-
ment de pouvoir wijst erop dat de visie van Duguit uiteindelijk voortvloeide uit diens 
strikte bevoegdheidsconceptie. 42 
5. 4. 3 De naoorlogse Franse literatuur 
In de naoorlogse Franse bestuursrechtelijke literatuur lijkt het onderscheid tussen onbe-
voegdheid en détournement de pouvoir enigszins te vervagen. Zo wijst Bénoit43 er bij de 
bespreking van de verschillende beroepsgronden van het 'recours pour excés de pouvoir' 
op dat de onderscheiding tussen deze gronden traditioneel van aard is. Volgens hem staat 
het bevoegdheidsaspeet steeds centraal binnen het rechtmatigheidsberoep en kunnen alle 
39. L. Duguit, Traité de droit constitutionnel, a.w., p. 381. 
40. L. Duguit, Traité de droit constitutionnel, a.w., p. 391. 
41. L. Duguit, Traité de droit constitutionnel, a.w., p. 387: 'Dans beaucoup des ces arrêts, Ie conseil d'Etat 
parle non pas de détoumement de pouvoir, mais d'excès de pouvoir ou encore de fonctionnaire 'qui ~fait 
de ses pouvoirs un usage non autorisé par Ja Joi', ce qui motre bien que Ie détoumement de pouv01r est 
véritablement une violatien de Ja Jo i de compétence.' 
42. R. Vidal, L'évolution du détoumement de pouvoir dans Jajurisprudence administrative, a.w., p. 282. 
43. F.-P. Bénoit, Le droit administratif français, a.w. , p. 581 en 582. 
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beroepsgronden - waaronder détoumement de pouvoir - in essentie herleid worden tot 
deze bevoegdheidsvraag. Waline44 benadrukt in zijn handboek wél het fundamentele ver-
schil tussen détournement de pouvoir en de andere vernietigingsgronden. De toetsing op 
afwezigheid van détournement de pouvoir zou meer zijn dan enkel een objectieve 
rechtmatigheidstaets omdat deze er (mede) op gericht is de intenties van het bestuursor-
gaan vast te stellen. 
1n de hedendaagse administratiefrechtelijke handboeken van Chapus45 en De Laubadère 
c.s.46 wordt de discussie over de aard van de détournement de pouvoir mijns inziens 
echter niet meer op het scherpst van de dogmatische snede gevoerd. De détournement de 
pouvoir lijkt enkel vanuit didactisch oogpunt onderscheiden te worden van de incompé-
tence en de violation de la loi. Auby en Drago wijzen ook nog op het nut van de traditio-
nele onderscheiding met het oog op de toetsingssystematiek van de administratieve 
rechter.47 Deze toetst het aangevochten besluit in een bepaalde volgorde aan de verschil-
lende beroepsgronden. Hierbij gaat de toetsing op 'légalité externe' vooraf aan de toetsing 
op 'légalité interne'. 
Juist ten aanzien van de rechterlijke controle onderscheidt de toetsing op détoumement 
de pouvoir zich volgens de Franse auteurs van het hierna nog te bespreken onderzoek naar 
de 'motifs' van een besluit. Het onderzoek naar détournement de pouvoir is er uiteindelijk 
steeds op gericht om door te dringen tot de verborgen en subjectief bepaalde 'mobiles'48 
achter de bevoegdheidsuitoefening.49 Deze behoren volgens Chapus50 tot de 'ordre psy-
chologique' van de bestuursactiviteit 
5.4.4 Soorten en gradaties van détournement de pouvoir 
In de Franse dogmatiek worden doorgaans drie hoofdvarianten van détournement de 
pouvoir onderscheiden: (1) het bestuurlijk handelen in strijd met het algemeen belang, (2) 
het nastreven van publiekrechtelijke belangen welke niet overeenstemmen met het 
specifieke belang dat door de wetgever ten grondslag is gelegd aan de betreffende be-
stuursbevoegdheid, en (3) de détournement de procedure.51 
De eerste variant wordt als het meest 'ernstig' aangemerkt.52 Indien het bestuur door 
middel van de uitoefening van een bestuursbevoegdheid uitsluitend particuliere of politieke 
44. M. Waline, Droit administratif, a.w., p. 443-444. 
45. R. Chapus, Droit administratif général, a.w., p. 955 e.v. 
46. De LaubadèreNenezia/Gaudemet, Traité de droit administratif, a.w., p. 498 e.v. 
47. Auby/Drago, Traité des recours en matière administrative, a.w., p. 333. 
48. Letterlijk: de 'drijfveren'; het gaat hier om de subjectieve intenties, de bedoelingen van het bestuur. 
49. Vgl. De LaubadèreNenezia/Gaudemet, Traité de droit administratif, a.w., p. 499. 
50. R. Chapus, Droit administratif général, a.w., p. 955. 
51. Op dit punt wijkt het Nederlandse bestuursrecht niet af. Vgl. Van Wijk/KonijnenbelWan Male, 
Hoofdstukken van administratief recht, a.w., p. 366 (variant I en 2), en wat betreft de détoumement de 
procedure p. 332. Vgl. in dit laatste verband reeds H.O. van Wijk, Détoumement de pouvoir ou d'eau 
seulement?, opgenomen in: Besturen met recht, 's-Gravenhage 1974, p. 171 e.v. 
52. R. Chapus, Droit administratif général, a.w., p. 956. 
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belangen van bestuurders nastreeft, dan wel indien wordt beoogd om personen schade toe 
te brengen overtreedt het orgaan de belangrijkste regel van het besturen, nl. het nastreven 
van het algemeen belang.53 Deze regel wordt door de administratieve rechter met kracht 
gesanctioneerd. Het gaat hier niet om een 'vooroorlogs' rariteitenkabinet. Ook in de meer 
recente jurispmdentie van de Conseil d'Etat zijn er voorbeelden te vinden van nepotisme. 
Zo zag de burgemeester van Calacuccia54 zijn verkeersmaatregel, die in het bijzonder de 
belangen van een bepaalde eigenaar beoogde te dienen, vernietigd op grond van détourne-
ment de pouvoir. 
De tweede hoofdvariant van détournement de pouvoir wordt gekenmerkt door het feit 
dat het bestuursorgaan wél een bepaald publiekrechtelijk belang nastreeft, maar niet het 
specifieke belang dat door de wetgever aan de betreffende bestuursbevoegdheid ten grond-
slag werd gelegd. Dit is wellicht de meest voorkomende vorm van détournement de pou-
voir. 
Bemcht zijn in dit verband de 'financiële (bij)bedoelingen die vaak door middel van een 
bepaalde bestuursbevoegdheid worden nagestreefd. 55 Overigens blijkt uit de jurispmdentie 
dat het zeer wel mogelijk is dat een bestuursorgaan, terwijl het meent in het algemeen 
belang te handelen, geheel te goeder trouw een détournement de pouvoir begaat. Zo had de 
gemeenteraad van Puteaux56 een verhoging van de onroerende zaakbelasting (taxe 
d'habitation) voor een bepaalde groep van belastingplichtigen (nl. bijstandsgerechtigden) 
gecompenseerd. Volgens de Conseil d'Etat diende in het kader van een bijstandsuitkering 
echter de persoonlijke behoefte centraal te staan. Nu de verhoging niet gerechtvaardigd 
· werd door de behoefte in individuele gevallen werd het compensatiebesluit vernietigd op 
grond van détournement de pouvoir. 
Een bijzondere categorie binnen de détournements de pouvoir wordt tot slot gevormd 
door de zgn. 'détournements de procédure'.57 Indien de wet een bepaalde procedure voor-
schrijft ter realisering van een bepaald doel, dan dient het bestuursorgaan deze speciale 
procedure ook daadwerkelijk te volgen. De speciale procedure biedt immers meestal bij-
zondere waarborgen die door de wetgever noodzakelijk zijn geoordeeld gelet op de 
bevoegdheidsuitoefening. 
53 . Vgl. A. De Laubadère, Traité de droit administratif, a.w., p. 499-500. 
54. C.E. 11 mei 1984, RDP 1986, p. 275. (maire de Calacuccia). 
55. Auby en Drago wijzen er expliciet op dat in vele gevallen van bewezen détoumement de pouvoir er 
sprake is van financiele bijbedoelingen. Auby/Drago, Traité des recours en matière administrative, a.w., 
p. 537. Een klassiek standaardvoorbeeld biedt C.E. 4 juli 1924, Rec. 641 (Beaugé). In casu had de 
burgemeester van Biarritz op basis van zijn algemene politiebevoegdheid een verordening uitgevaardigd op 
grond waarvan het uitsluitend was toegestaan om zich op het strand te ontkleden in van gemeentewege 
geplaatste en beheerde badhokjes. De verordening beoogde volgens de Conseil d'Etat echter niet de open· 
bare zedelijkheid te dienen maar juist het financiele belang van de gemeente. 
56. C.E. 23 maart 1988, Rec. 130 (ville de Puteaux). 
57. De LaubadèreNenezia/Gaudemet, Traité de droit administratif, a.w., p. 501 ; R. Chapus, Droit 
administratif général, a.w., p. 961 . Ik wijs erop dat Chapus voor dit verbod géén zelfstandige betekenis 
ziet weggelegd. Het verbod zou volgens hem herleidbaar zijn tot ofwel 'erreur de droit, ofwel 
détoumement de pouvoir. 
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5.5 De 'contróle des motifs' (causa) en détournement de pouvoir (Ie but) 
Naast het verbod van détoumement de pouvoir is in de loop van deze eeuw door de 
Conseil d'Etat een andere toetsingssystematiek tot ontwikkeling gebracht die door de 
rechter wordt toegepast om een besluit op 'interne' rechtmatigheid te beoordelen. Het 
betreft hier het leerstuk van de 'contröle des motifs'. Enkele opmerkingen over dit leerstuk 
zijn op deze plaats van belang.58 De opkomst van de 'contröle des motifs' kan nl. 
verklaren waarom de toetsing aan het verbod van détourment de pouvoir enigszins aan 
betekenis heeft ingeboet. 
5. 5.1 Enige kenmerken van de 'contró/e des motift ' 
De leer van 'contröle des motifs' gaat uit van de veronderstelling dat iedere bevoegdheids-
uitoefening (besluit) is gebaseerd op een bepaalde feitelijke en een juridische grondslag. 
Tot de 'motifs' van een bevoegdheidsuitoefening worden naar Frans recht de objectieve 
antecedenten59 gerekend op basis waarvan een bestuursorgaan besluit om een bepaalde 
bestuursbevoegdheid uit te oefenen (de causa). Deze objectieve antecedenten dienen naar 
Frans recht uitdmkkelijk onderscheiden te worden van de subjective 'mobiles' waaraan het 
verbod van détournement de pouvoir is gerelateerd.60 Auby en Drago omschrijven de 
'motifs' van een besluit als volgt: 
'Ces motifs sont constitués par les éléments de droit et de fait qui ont conduit I' Administration à agir. Lors-
qu'il prend une décision, )'administrateur se fonde à la fois sur une règle de droit écrit ou un principe 
général du droit et sur une certain situation de fait. Sa décision sera Ie résultat de ces deux catégories de 
motifs.'61 
De leer van 'contröle des motifs', die is temg te voeren op de bevoegdheids-en wetrnatig-
heidsleer62, strekt ertoe om de rechter een (toets)instrument te verschaffen ter vaststelling 
58. Voor een uitvoerige analyse van dit leerstuk - toegespitst op de intensiteit van de rechterlijke toetsing van 
beoordelingsruirnte - kan worden verwezen naar het proefschrift van Klap. A. Klap, Vage normen in het 
bestuursrecht, diss. RUL, Zwolle 1994, p. 107 e.v. en (minder recent) C.W.A. Timmermans, De 
administratieve rechter en beoordelingsvrijheden van bestuursorganen, a.w., p. 37-45. Zie voorts: R 
Chapus, Droit administratif général, a.w., p. 946-947 en p. 967-977. Tot slot wijs ik op de omvangrijke 
'standaardstudie' van Pacteau die vrijwel geheel aan het leerstuk van 'contröle des motifs' is gewijd: B. 
Pacteau, Le ju ge de I' excès de po uv oir et les motifs de I' acte administratif, Traveaux et recherches de la 
faculté de droit et de science politique de I 'université de Clermont I, 1977. 
59. Vgl. De Laubadère/GaudemetNenezia, Traité de droit administratif, a.w., p. 499. De term 'motif kan in 
dit verband dan ook niet vertaald worden als 'motief . De Nederlandse term 'motief duidt immers op 
subjectiviteit (intentie/bedoeling). 
60. Zie over dit onderscheid i.h.b.: R. Vidal, L'évolution du détoumement de pouvoir dans Jajurisprudence 
administrative, a.w., p. 287. 
61. Auby/Drago, Traité des recours en matière administrative, a.w., p. 475. 
62. Vgl. Bénoit die opmerkte: 'On voit ainsi que Je problème des motifs peut lui aussi rattaché directement à 
la notion de compétence elle-même. ( .. ) On voit par les analyses qui précèdent que tous les motifs, de fait 
ou de droit, sont fixés par les textes qui créent la compétence et en aménagent l'exercice.' F.·P. Bénoit, 
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van de objectieve grenzen van een bestuursbevoegdheid. Hierbij geldt als uitgangspunt dat 
een geconditioneerde bestuursbevoegdheid uitsluitend op een rechtsgeldige wijze kan wor-
den uitgeoefend indien de wettelijke normcondities door een bepaald complex van feiten 
worden vervuld. 
De 'motifs' van een besluit kunnen bijgevolg onderscheiden worden in 'motifs de droit' 
(de juridische grondslagen) en 'motifs de fait (de feitelijke grondslagen). Een bestuursor-
gaan dat een bestuursbevoegdheid uitoefent zal zich eerst een nauwkeurig beeld dienen te 
vormen van de wettelijke normcondities. Deze zullen zonodig moeten worden geïnterpre-
teerd. Het orgaan mag in dit verband enerzijds de wettelijke begrenzing niet overschrijden, 
anderzijds moet het orgaan de ruimte binnen de wettelijke kaders wél volledig benutten. 63 
Vervolgens zal het orgaan, voordat het overgaat tot het uitoefenen van een bestuursbe-
voegdheid, de feiten waarop het zich baseert op juistheid dienen te toetsen. 64 Tot slot zal 
nauwkeurig nagegaan dienen te worden of de wettelijke normcondities door de zorgvuldig 
vastgestelde feiten worden vervuld (de kwalificatie).65 
5.5.2 Concurrentie? 
De opkomst van de 'controle des motifs' is van invloed geweest op de toetsing aan het 
verbod van détournement de pouvoir. Deze invloed bestaat hieruit, dat handelen in strijd 
met genoemd verbod doorgaans óók een gebrek in de 'motifs' van een besluit met zich 
brengt (violation de la loi). Strikt genomen vormt de 'controle des motifs' een hulpmiddel 
voor het onderzoek naar détoumement de pouvoir.66 Bepaalde gebreken in de 'motifs' 
Le droit adrninistratif français, a.w., p. 546 en 547. 
63. De wettelijke (doel)grenzen van een bevoegdheid worden in Frankrijk door de administratieve rechter 
nauwkeurig vastgesteld en gecontroleerd. Zie: B. Pacteau, Le juge de l'excès de pouvoir et les rnotifs de 
l'acte adrninistratif, a.w., p. 170. Vgl. Auby/Drago, Traité des recours en rnatière adrninistrative, a.w., 
p. 499. Hierbij zal de rechter, bij het interpreteren van de {functionele) reikwijdte van een bestuurs-
bevoegdheid, zo mogelijk aansluiting zoeken bij de terminologie en de strekking (het doel) van de wet. 
Vgl. voor een fraai voorbeeld: C.E. lO januari 1968, Rec. p. 24 (Daudens). Indien ook de strekking van 
de wet geen uitkomst biedt dan zal in ieder geval een begrenzing van de bestuursbevoegdheid worden 
gezocht in de algemene rechtsgrond voor alle overheidsactiviteit, nl. het dienen van het 'algemeen belang'. 
Pacteau (a.w., p. 173) wijst in dit verband op het eerder besproken Pagès-arrest (C.E. 22 rnaart 1901, Rec. 
351), waarin het handelen ' in het algemeen belang' volgens hem duidelijk werd gepositioneerd als een 
algemene beperking waaraan iedere uitoefening van een bestuursbevoegdheid is onderworpen. 
64. Voorzover het bestuursorgaan zich beroept op niet bestaande of onjuist vastgestelde feiten is er sprake van 
een 'erreur de fait'. De feitenvaststelling is nauw verbonden met het legaliteitsaspect. Indien de wet het 
bestaan van een bepaald feitencomplex eist als voorwaarde voor een bevoegdheidsuitoefening, dan is een 
rechtmatige bevoegdheidsuiloefening ook uitsluitend mogelijk indien hieraan is voldaan. Vgl. B. Pacteau, 
Le juge de l'excès de pouvoir et les rnotifs de l'acte adrninistratif, a.w., p. 139 en 140. 
65. Het zal duidelijk zijn dat het Franse leerstuk van de 'rnotifs', gelet op het voorafgaande, een raakvlak 
vertoont met het leerstuk van de motivering van bestuursbesluiten. De vaststelling van feiten en de 
(eventuele) uitleg van de wet zal immers door het bestuur deugdelijk en draagkrachtig moeten worden 
gemotiveerd. Vgl. o.m. R.M. van Male, Beredeneerd besluiten. Plaats, functie en betekenis van het rnoti-
veringsbeginsel in het Nederlandse bestuursrecht, NTB 1988/3, i.h.b., p. 77-78. 
66. Vgl. R. Vidal, L'évolution du détoumernent de pouvoir dans lajurisprudence adrninistrative, a.w., p. 295. 
152 
van een bestuursbesluit vormen soms een duidelijke indicatie voor een verborgen détoume-
ment de pouvoir.67 Er bestaat bijv. een gerede kans dat een bestuursorgaan buitenwet-
telijke belangen behartigt, indien een bevoegdheidsuitoefening plaatsvindt zonder dat het 
speciale publiekrechtelijke belang dit vergt of hierdoor wordt gediend.68 Ook is het 
mogelijk dat een bestuursorgaan zich beroept op niet bestaande feiten om een détourne-
ment de pouvoir te verdoezelen (erreur de fait). 
Het bewijs van détoumement de pouvoir kan bijgevolg vaak geleverd worden nadat een 
gebrek in de feitelijke of juridische grondslagen van het besluit is vastgesteld. 69 De 
samenloop van een gebrek in de 'motifs' van een besluit en détoumement de pouvoir heeft 
tot gevolg dat de rechter in deze situatie ook een keuze heeft uit twee vernietigings-
gronden. Daar een gebrek in de 'motifs' zich op een objectief waarneembare wijze 
manifesteert, vormt een dergelijk gebrek vanuit bewijstechnisch oogpunt vaak een 
aantrekkelijker vernietigingsgrond dan de subjectief georiënteerde détoumement de 
pouvoir. Dit vormt een eerste belangrijke verklaring voor het feit dat het aantal vernieti-
gingen van besluiten op de laatstgenoemde grond is afgenomen. 70 
5.5.3 Een 'déclin' van het verbod van détournement de pouvoir? 
In de Franse literatuur is bijgevolg wel gesproken over een 'déclin' van het verbod van 
détoumement de pouvoir. Chapus spreekt dit echter uitdrukkelijk tegen.71 Weliswaar is 
het aantal vernietigingen wegens détoumement de pouvoir afgenomen, maar dit zegt 
weinig over de relevantie van dit verbod zelf. Uit het geringe aantal vernietigingen kan 
niet worden afgeleid dat het verbod van détournement de pouvoir in mindere mate door 
het bestuur wordt overtreden. 
Naast het grote aantal vernietigingen op grond van gebreken in de 'motifs' van be-
stuursbesluiten verdient op deze plaats bijzondere vermelding dat bewijstechnische 
problemen de détoumement de pouvoir parten spelen. 'Le problème de la preuve est, sans 
aucun doute, Ie problème capital du détournement de pouvoir', verzuchtten Auby en 
Drago.72 Het bewijsprobleem wordt veroorzaakt doordat het bewijs van détoumement de 
pouvoir vaak op een indirecte wijze geleverd moet worden. Het komt immers niet vaak 
67. Vgl. R. Vidal, L'évolution du détournernent de pouvoir dans lajurisprudence adrninistrative, a.w., p. 296. 
68. Zich manifesterend in een 'erreur de droit' of een ol\iuiste feitenkwalificatie. 
69. Vidal heeft hier het volgende over opgemerkt: 'Toutefois, en pratique, Ie cas Ie plus fréquent est cel ui ou 
ces intentions sont appréciées à la lurnière des faits préexistants, qui ont déterrniné la mise en mouvement 
de la volonté de I' auteur de I' acte. Autrernent dit, Ie but poursuivi est découvert à la lurnière des rnotifs. 
Aussi, Ie détoumernent de pouvoir devait-il, quoique subjectif dans son principe, s'orienter fatalement sur 
Ie terrain si important de sa preuve vers une conception largement objective.' R. Vidal, L'évolution du 
détournernent de pouvoir dans la jurisprudence adrninistrative, a.w., p. 294. 
70. De LaubadèreNenezia!Gaudernet, Traité de droit adrninistratif, a.w., p. 503.; zie ook: Auby/Drago, Traité 
des recours en rnatière adrninistrative, a.w., p. 531 en C.W.A. Tirnrnerrnans, De administratieve rechter en 
beoordelingsvrijheden van bestuursorganen, a.w., p. 75-76. 
71. R. Chapus, Droit adrninistratif général, a.w., p. 960. 
72. Auby/Drago, Traité des recours en rnatière adrninistrative, a.w., p. 538. 
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voor dat een bestuurder uitdrukkelijk blijk geeft van verborgen bedoelingen die de 
aanleiding vormden voor het nemen van een bepaald besluit. Lemasurier73 heeft het pro-
ces van bewijsvoering in dit kader als volgt gekarakteriseerd: 
'Ce qu'il faudra prouver ce n'est pas un élément concret, mais un élément intellectuel, psychologique, une 
intention ... un sentiment même: Ie juge devra d'abord reehereher Je mobile qui a inspiré I' auteur de l'acte, Ie 
résultat que celui-ei se proposait d'atteindre, puis confronter ensuite ce mobile avec Ie but voulu par Ie 
législateur, avec I' esprit de Ja loi, les fins d'intérêt général qui s'imposent à I'Administration.( .. ) A moins de 
circonstances exceptionnelles, Je but poursuivi par I' Administration sera celui que voudra bien lui prêter Je 
juge dans son intiroe conviction: Ja preuve du détoumement de pouvoir résulte d'une conviction, non d'une 
constatation.' 
De rechter kan de overtuiging krijgen dat er sprake is van détournement de pouvoir op 
basis van correspondentie, notities en adviezen die zich in het procesdossier bevinden. 
Voorts kan het bewijs worden geleverd op grond van niet weersproken beweringen van de 
appellant alsmede op grond van omstandigheden en feiten die zich na het nemen van het 
besluit (nog) hebben voorgedaan. 74 Het vermoeden van détournement de pouvoir kan 
overigens voor de rechter aanleiding zijn om de toetsing aan de andere (interne) beroeps-
gronden aan te scherpen.75 Hiertoe is alle reden daar een (verborgen) détoumement de 
pouvoir vaak samengaat met een objectieve schending van het wettelijke doel van een be-
voegdheid. Het bewijs van détoumement de pouvoir kan dan worden geobjectiveerd.76 
Het bewijs van détournement de pouvoir wordt tot slot niet alleen bemoeilijkt door 
bewijsproblemen, maar ook door een problematiek die in de Franse literatuur bekend staat 
onder de benaming van 'pluralité de buts'.71 Dit probleem, dat ook in Nederland bekend 
is78, doet zich voor indien een bestuursorgaan naast ongeoorloofde doelstellingen 
gelijktijdig óók het objectieve doel van de wet nastreeft. Uit de jurisprudentie van de 
Conseil d'Etat blijkt dat niet iedere nevendoelstelling die het bestuur nastreeft détourne-
ment de pouvoir oplevert. Nevendoelstellingen mogen de hoofddoelstelling echter 
geenszins overheersen en het algemeen belang mag nooit in het gedrang komen.79 
73. J. Lemasurier, La preuve dans Je détoumement de pouvoir, RDP 1959, p. 36 e.v. 
74. Voor een uitvoerige bespreking van de jurisprudentie inzake het bewijs van détoumement de pouvoir kan 
verwezen worden naar Auby/Drago, Traité des recours en matière administrative, a.w., p. 538 t/m 540, en 
J. Lemasurier, La preuve dans Ie détoumement de pouvoir, a.w., p. 57 tlm 66. 
75. Vgl. Auby/Drago, Traité des recours en matière administrative, a.w., p. 538. 
76. Lemasurier merkt in dit verband op: 'La preuve du détoumement de pouvoir est négative: iJ faut prouver 
que Je but poursuivi est contraire au but Iégal ou à l'intérêt général. C'est là d'ailleurs un élément 
d'objectivité dans Ja recherche subjective du but poursuivi.' J. Lemasurier, La preuve dans Ie détoume-
ment de pouvoir, a.w., p. 45. 
77. Zie hierover bijv. Auby/Drago, Traité des recours en matière administrative, a.w., p. 532 t/m 534. Vgl. De 
LaubadèreNenezia/Gaudemet, Traité de droit administratif, a.w., p. 502. 
78. Zie mijn noot onder Pres. Rb. Assen 29 februari 1996, JB 1996/129 (parkeren Klazienaveen). 
79. Vgl. R. Chapus, Droit administratif général, a.w., p. 960. Chapus wijst erop dat in situaties waarin 'Ie but 
principal' dat door het bestuur wordt nagestreefd overeenstemt met het doel van de wet, nevendoelstel-
lingen niet (snel) zullen leiden tot een vernietiging wegens détoumement de pouvoir. 
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5. 6 Het leerstuk van détournement de pouvoir in het Nederlandse bestuursrecht 
Het verbod van détoumement de pouvoir wordt ook binnen het Nederlandse bestuursrecht 
opgevat als een fundamentele gedragsregel voor het bestuur. 80 Het leerstuk staat. i~ ons 
land van oudsher bekend onder de Franse benaming, ofschoon ook andere aandmdmgen 
zijn beproefd zoals misbruik van. ove~~eidsmac~t81 , misbruik va~ ~estuurs)bevoe~d­
heids2, machtsafwending83 , of 'oneigenliJk' gebruik van bevoegdheid. Een door Wiar-
dass beproefde typisch Nederlandse benaming - onzuiverheid van oogmerk - vond geen 
ingang in de rechtspraktijk. 
5. 6.1 Franse origine 
'Tegenwoordig wordt onder het verbod van détournement de pouvoir verstaan de plicht 
van het bestuur om een bevoegdheid te gebruiken in overeenstemming met de bedoeling 
van de wetgever en om met zuivere oogmerken en motieven te handelen.' Zo wordt in het 
gezaghebbende rapport ABAR het verbod inzake misbruik van bestuursbevoegdheid naar 
Nederlands recht gedefinieerd.86 
Naar men mag aannemen werd de Nederlandse theorievorming inzake het verbod van 









Voor de formele wetgever heeft het leerstuk niet zoveel betekenis omdat diens bevoegdheid niet 
(specifiek) doelgebonden is. Vgl. Van Wijk/KonijnenbelWan Male, Hoofdstukken van administratief 
recht, a.w., p. 366-377; R. de Lange, Publiekrechtelijke rechtsvinding, diss. UvA, Zwolle 1991, p. 31. 
Zie: N. Okma, Misbruik van recht, diss. VU, Wageningen 1945, p. 139. Okma vatte de détoumement de 
pouvoir op als een bepaalde vorm van misbruik van overheidsmacht, nl. het gebruik van een bevoegdheid 
buiten haar doel. Misbruik van overheidsmacht zag Okma weer als een species van 'misbruik van recht'. 
Volgens hem was er nagenoeg géén principieel verschil tussen de leer van misbruik van recht in het 
privaatrecht en détoumement de pouvoir (N. Okma, a.w., p. 28-29). 
Vgl. J.A. Steenbeek, Het beroep tegen administratieve beschikkingen, commentaar Wet Bah, 's-Gravenha-
ge 1966, p. 117 e.v. en Steenbeek/Stroink, Wet administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen, a.w., 
p. 229. 
Het betreft hier een van oorsprong Belgische aanduiding. Zie: A.M. Donner, Nederlands bestuursrecht, 
a.w., p. 107. 
Zie: Van der Burg/Cartigny/Overkleeft-Verburg, Rechtsbescherming tegen de overheid, a.w., p. 109. 
G.J. Wiarda, Algemene beginselen van behoorlijk bestuur (preadvies VAR), Geschriften van de Vereni-
ging voor Administratiefrecht XXIV, Haarlem 1952, p. 61 en 62. . 
Rapport inzake Algemene Bepalingen van Administratief Recht (ABAR), vijfde geheel herziene druk, 
Alphen aan den Rijn 1984, p. 147. .. 
Vgl. W.G. Vegting, Het algemeen Nederlands administratiefrecht I, Alphen aan den RiJn 1954, p. 240-
241. Volgens Vegting ging Nederland net als vele andere Westeuropese landen, wat betreft de 
détoumement de pouvoir, in de leer bij de Franse rechtspraak en doctrine. Vgl. voorts het Rapport ABAR, 
a.w., p. 146-147. Ook in de memorie van toelichting bij art. 3:3 Awb wordt gewezen op de Franse oor-
sprong van het verbod. PG Awb I, MvT, p. 207. De Franse rechtsontwikkeling zal ook invloed he~?en 
gehad op de Duitse doctrine, maar het leerstuk ontwikkelde zich in dit land op een meer autonome.wiJZ~. 
De détoumement de pouvoir wordt in Duitsland aangemerkt als een bepaald type 'Ermessenfehler , en IS 
bekend onder de benaming 'Ermessenmiftbrauch '.Zie bijv. H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 11. 
Auflage, München 1997, p. 127. Vgl. in dit kader § 40 van het Verwaltungsverfahrensgesetz: 'lst die 
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in die richting, maar ook de periode waarin het verbod als toetsingsgrond voor bestuurs-
handelen in het Nederlandse bestuursrecht werd gepositiveerd. Dit geschiedde voor het 
eerst in de Distributie- en crisiswet van 1918.88 Het verbod werd vervolgens, na een 
uitvoerige parlementaire behandeling, als toetsingsgrond opgenomen in de Ambtenarenwet 
1929.89 Juist in deze periode- het interbellum -beleefde de toetsing aan détournement 
de pouvoir in Frankrijk zijn absolute hoogtepunt90 en de bekendheid van de jurisprudentie 
van de Conseil d'Etat reikte tot ver over de Franse landsgrenzen heen. In 1922 wijdde 
Mulder91 in ons land zelfs een heel proefschrift aan de Franse jurisprudentie, nadat 
Boasson in 1911 reeds het nodige voorwerk had verricht. 92 
Tijdens de parlementaire behandeling van de Ambtenarenwet 1929 werd het d.d.p.-
verbod als toetsingsnorm, naast 'strijd met een wettelijk voorschrift', door de regering aan-
vaardbaar geacht.93 De mogelijkheid van toetsing aan het verbod maakte in ons land de 
weg vrij voor de ontwikkeling van toetsing van bestuurshandelingen aan ongeschreven 
rechtsbeginselen. Toetsing van discretionaire bevoegdheidsnitoefeningen aan het verbod 
van détoumement de pouvoir werd overigens in deze beginjaren ruim uitgelegd. Zo 
vestigde Van der Mei de er de aandacht op dat het verbod, zoals gecodificeerd in artikel 
58, eerste lid van de Ambtenarenwet 1929 waarschijnlijk mede het specimen van de 
'willekeurige' beslissing omvatte.94 In deze tijd werd het verbod verder sterk omgeven 
door de odeur van laakbaar en onbehoorlijk handelen van overheidsambten (machtsmis-
bruik). 
5. 6.2 Toch Nederlands? 
De stelling dat het leerstuk van détoumement de pouvoir integraal uit het Franse recht 
werd overgenomen, doet echter (te) weinig recht aan ontwikkelingen in ons land. Ofschoon 
het verbod van détoumement de pouvoir pas na de Eerste Wereldoorlog als toetsingsgrond 
in Nederland werd gepositiveerd, waren er reeds eerder vele aanwijzingen waaruit kan 
worden afgeleid dat het doelgebonden en beperkte karakter van bestuursbevoegdheid een 
belangrijke plaats werd toebedacht in de Nederlandse rechtspraktijk en in de administratief-
Behörde ermächtigt, nach ihrem Brrnessen zu handeln, hat sie ihr Brrnessen entsprechend dem Zweck der 
Ermächtigung auszuüben und die gesetzlichen Grenzen des Brrnessens einzuhalten' (curs. R.J.N.S.). 
88. In art. 8 lid 1 (Wet van 26 juli 1918, Stb. 494). 
89. In art. 58 lid I van de genoemde wet. 
90. Vgl. J.H. van der Meide, Ontwikkeling van de toetsingsnormen in de ambtenarenrechtspraak, Nffi 
1980/40, p. 1055. 
91. A.C.J. Mulder, De theorie van den détoumement de pouvoir van den Fransehen Conseil d'Btat, diss. UU, 
Utrecht 1922. 
92. J.J. Boasson, De rechter tegenover de vrijheid der administratie, a.w., p. 313-330. 
93. Zie voor een bespreking van deze parlementaire behandeling J.H. van der Meide, Ontwikkeling van de 
toetsingsnormen in de ambtenarenrechtspraak, a.w., p. 1054 en 1055. Zie voorts: M. Schreuder-Vlasblom. 
De macht der kritiek, diss. RUG, Zwolle 1987, p. 156 e.v. 
94. J.H. van der Meide, Ontwikkeling van de toetsingsnormen in de ambtenarenrechtspraak, a.w., p. 1055. 
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echtelijke theorievorming. 95 Donner heeft er in zijn proefschrift op gewezen dat de ont-
~ikkeling van het leerstuk van détoumement de pouvoir samenging met het ter behartiging 
toedelen van administratiefrechtelijke belangen aan takken van dienst.96 De ontwikkeling 
van het gefragmenteerde, of gedifferentieerde, stelsel van administratieve wetgeving97 
leidde tot de ontwikkeling van de rechtsstatelijke (gedrags)regel dat uitsluitend de door de 
wetgever aan een bestuursorgaan toevertrouwde (publiekrechtelijke) belangen - hoe vaag 
deze ook zijn- door dat orgaan mogen worden behartigd.98 
Enige 'spontane' vemietigings-KB's uit de tweede helft van de negentiende eeuw tonen 
in dit verband aan dat de theorievorming omtrent 'détournement de pouvoir' -zij het niet 
onder deze benaming- in het Nederlandse publiekrecht tot ontwikkeling kwam onafhanke-
lijk van het Franse recht. Ik verwijs in dit kader kortheidshalve naar een fraaie analyse van 
van der Net die hier terecht de aandacht op vestigde.99 Uit de door deze auteur bespro-
ken KB's blijkt dat de Kroon in overschrijding en misbruik van bestuursmacht, alsmede in 
het aanwenden van bestuursmacht voor andere dan toegestane doeleinden, reden zag om 
besluiten van gemeentelijke en provinciale bestuursorganen te vernietigen. Van der Net 
merkt in dit kader o.m. op: 
'Het zakelijk meest belangwekkende ( .. ) vind ik zelf, dat daarmede bewezen wordt, dat misbruik van macht 
en bevoegdheid wel degelijk ook in het oer-Hollandse rechtsbewustzijn als laakbaar leefde, en dat we be-
noeming van die laakbaarheid echt niet, althans in de grond van de zaak niet bij uitstek van de Fransen 
hebben behoeven te leren' (curs. R.J.N.S).100 
Desalniettemin is de Franse theorievorming voor een belangrijk deel bepalend geweest 
voor de verdere ontwikkeling van het leerstuk van détournement de pouvoir in ons land. 
5. 6. 3 Literatuur 
In de Nederlandse administratiefrechtelijke literatuur is steeds fundamentele betekenis 
toegekend aan het verbod van détournement de pouvoir. 101 In de oudere literatuur treft 
95. Vgl. de uitvoerige analyse inzake de doelbinding van bestuursbevoegdheden door Boasson in zijn 
proefschrift. J.J. Boasson, De rechter tegenover de vrijheid der administratie, a.w., i.h.b. p. 367-374. 
Boasson was de mening toegedaan dat de erkenning van het uitgangspunt van doelbinding reeds rond de 
eeuwwisseling was verankerd in de jurisprudentie van de Hoge Raad (vgl. a.w., p. 119-121). 
96. A.M. Donner, De rechtskracht van administratieve beschikkingen, diss. VU, Alphen aan den Rijn 1941, 
p. 75. 
97. Vgl. in dit verband ook: J.J. Boasson, De rechter tegenover de vrijheid der administratie, a.w., p. 371. 
98. Vgl. de opmerkingen van Struycken, die dit uitgangspunt reeds in 1910 verwoordde. A.A.H. Struycken, 
Administratie of rechter, Arnhem 1910, p. 27. 
99. B.J. van der Net, Détournement de pouvoir in het vernietigingsrecht. Tot uitsterven gedoemd?, TvO 
1976/11, p. 216 e.v. 
100. B.J. van der Net, Détournement de pouvoir in het vernietigingsrecht, a.w., p. 216. 
101. Alleen lijkt te staan: R. de Winter, Oud zeer, in: Azen op tegenslag, Lelystad 1994, p. 14 e.v. De Winter 
acht het verbod van détournement de pouvoir niet meer van deze tijd, evenmin als het uitgangspunt van 
wetmatigheid van bestuur en de idee van beperktheid van overheidsbevoegdheid. 
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men in dit kade~ nogal eens ferme uitspraken aan, waaruit kan worden afgeleid dat het 
verbod werd gezien als een fundament voor rechtsstatelijk bestuur. 102 Exemplarisch · · 
d. b d · · IS m It ver an een Uitspraak die men aantreft in het handboek van Kranenburg!V egting: 
'Men heeft begrepen, dat de speciale bevoegdhed~n, die aan een overheidsorgaan zijn gegeven, niet los in 
de l~cht han?.en, maar samenvallen met het speelale doel, dat men door de regeling heeft willen verwe-
zenlijken. Wijkt het betreffende orgaan van dat doel af, gebruikt het m.a.w. een bevoegdheid tot een ander 
doel, dan 
1
';j;aarvoor deze aan dit orgaan is toegekend, dan zaagt het de tak af, waarop het is gezeten' (curs. 
R.J.N.S.). 
Maar ook in meer recente literatuur wordt aan naleving van het verbod van détoumem t 
de pouvoir door het bestuur waarde gehecht. Stellinga104 ziet détoumement de pouv~~ 
als een euvel dat geweerd dient te worden, en Nicolaï105 brengt het verbod in verban~ 
met_het meer algemene verbod van misbruik van bevoegdheid dat hij ziet als een grond-
begmse~ van onze rechtsorde. De bespreking van het verbod van détoumement de pouvoir 
heeft zich een vaste plaats in de Nederlandse handboeken algemeen bestuursrecht 
verworven. 106 
K .. bl 107 b · omJnen et rak m 1984, als voorzitter van de Vereniging voor Administratief 
recht, e~n l~ns vo~r het leerstuk. Volgens hem geeft het verbod extra reli(!f aan het aloude 
~etmatigheidsbegmsel. Het verbod van détoumement de pouvoir kan volgens Konijnenbelt 
m ~et hedendaagse bestuursrecht met name een belangrijke functie vervullen als interpre-
t~tiemaatstafvoor de wettelijke bevoegdheidsgrondslag. De wet kent bevoegdheden immers 
n~et zonder meer toe, maar altijd uitsluitend om het algemeen belang te dienen, en boven-
dien met het oog op min of meer specifieke doeleinden. 108 Ook Donner109 benadrukt 
in zijn Algemeen deel het belang van het verbod van détoumement de pouvoir als centraa~ 










Ik wijs op _het _'~lammende' betoog van A.A.H. Struycken in zijn artikel over de administratieve 
rechtspraak m_ cns1szaken, o.m. opgenom~.n in: Nederlandsch administratief recht, Haarlem 1919, p. 634. 
Struycken pleitte voor betere (rechtsstatehjke) waarborgen binnen de bestuursorganisatie ter voorkoming 
van machtsmisbruik en willekeur. 
Kranenb~rg/Vegting, Inleiding in het Nederlands administratiefrecht, Haarlem 1951, p. 53. 
J.R. Stelhnga, Grondtrekken van het Nederlands administratiefrecht, tweede herziene druk Zwolle 1973 
p. 128. ' ' 
P. Nicolar, Het tandvlees van het recht, in: Recht op scherp (Duk-bundel), Zwolle 1984, p. 25. 
De Haan/Drupsteen/Fernhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat I, vierde geheel herziene druk 
Deventer 1996, P·. 94 e.v.; Nicolaï e.a., Bestuursrecht, zesde geheel herziene druk, Amsterdam 1997: 
p. 448 e.v.; H.J. S1mon, Handboek bestuurs(proces)recht volgens de Awb, 's-Gravenhage 1997, p. 137-
138; J.B.J.M. ten Berge, Besturen door de overheid. Nederlands algemeen bestuursrecht 1, tweede druk 
Deventer 1997, p. 301-302 en Van Wijk/Konijnenbelt/Van Male, Hoofdstukken van administratiefrech~ 
a.w., p. 366-368 en 404. 
W. Konijnen~elt, De As~epoester onder de beginselen van behoorlijk bestuur. Over het verbod van 
mach~_afwendmg, Geschnften van de Vereniging voor Administratief recht XCII (verslag), Alphen aan 
den Rijn 1984, p. 142 t/m 145. 
W. Konijnenbelt, De Assepoester onder de beginselen van behoorlijk bestuur, a.w., p. 144. 
A.M. Donner, Nederlands bestuursrecht, a.w., p. 109. 
boet, blijft volgens hem het verwijt van détoumement de pouvoir aan het adres van het 
bestuur één van de zwaarste en overtuigendste. 
wellicht vormt deze laatste constatering ook een reden voor de geringe 'populariteit' 
van het verbod als vemietigingsgrond. 110 De détoumement de pouvoir wordt mijns 
inziens te snel in de sfeer van het 'laakbare' bestuur getrokken. 1k wijs er in dit kader, in 
navolging van andere auteurs, op dat een bestuursorgaan ook geheel te 'goeder trouw' het 
verbod kan overtreden. 111 Vaak is enkel de interpretatie van het (te) vaag geformuleerde 
objectieve doel van een bestuursbevoegdheid in het geding. 1k kom hier in paragraaf5.6.6 
nog op terug. 
5. 6.4 De wetgeving 
Het verbod van détoumement de pouvoir komt sedert lang tot uitdrukking in de 
Nederlandse wetgeving. Het verbod werd o.m. neergelegd in bepalingen die het stellen van 
vergunning- of ontheffingsvoorschriften door het bestuur exclusief relateerden aan de 
bescherming van speciale publiekrechtelijke belangen. Het bekendste voorbeeld biedt in dit 
kader artikel 18, eerste lid van de voormalige Keurenwet 1895 ingevolge welk artikellid 
aan een vergunning te verbinden voorwaarden uitsluitend mochten strekken tot bescher-
ming van die belangen, om welke het vereiste van vergunning was gesteld. 112 
Via de Wet Bab en de Wet Arob113, verkreeg het leerstuk van détoumement de pou-
voir uiteindelijk een prominente plaats in de Algemene wet bestuursrecht. De Awb-
wetgever heeft het verbod van détoumement de pouvoir in de vorm van een algemene 
gedragsregel voor bestuursorganen in artikel 3:3 gecodificeerd. 114 Deze gedragsregel is 
zowel van toepassing op bestuursbevoegdheden met een beschikkingskarakter als met een 
110. Vgl. H.J. Simon, Handboek bestuurs(proces)recht volgens de Awb, a.w., p. 137. 
111. In dit verband dient ook de verzuchting van De Goede en Van den Brink te worden geplaatst: 'En zo is 
het. Bestuurders met laakbare bedoelingen bestaan, maar zijn gelukkig schaars. Bestuurders die goede 
bedoelingen langs een verkeerde weg willen realiseren, zijn talrijker. Maar ook dan kan er sprake zijn van 
détournement de pouvoir.' De GoedeNan den Brink, Beeld van het Nederlands bestuursrecht, vijfde druk, 
's-Gravenhage 1986, p. 184. Vgl. ook Steenbeek/Stroink, Wet administratieve rechtspraak overheidsbe-
schikkingen, a.w., p. 232-233. 
112. Soortgelijke bepalingen worden ook in moderne bestuursrechtelijke wetgeving aangetroffen. Als voorbeeld 
kan gewezen worden op art. 61id 2 Woningwet dat luidt: 'Aan een vrijstelling als bedoeld in het eerste lid 
(van voorschriften uit het Bouwbesluit R.J.N.S.) mogen slechts voorwaarden worden verbonden ter 
bescherming van de belangen, waarop de voorschriften, waarvan vrijstelling wordt verleend, het oog 
hebben.' Vgl. bijv. ook: art. 15 lid 3 Wet op de Ruimtelijke Ordening en art. 8.1llid 3 Wet milieubeheer. 
113. Het verbod van détoumement de po uv oir was in essentie als beroepsgrond neergelegd in art. 4 lid 1 sub b 
van de Wet Bab, respectievelijk in art. 8 lid 1 sub b van de Wet Arob. De redactie was in beide wetten 
identiek en luidde dat voorziening/beroep o.m. mogelijk was terzake dat 'b. het administratieve orgaan bij 
het geven van de beschikking van zijn bevoegdheid kennelijk tot een ander doel gebruik heeft gemaakt 
dan tot de doeleinden, waartoe die bevoegdheid gegeven is; .. .' (curs. R.J.N.S.). Vgl. ook nog art. 5 onder 
b van de Wet Arbo. 
114. Art. 3:3 Awb luidt: 'Het bestuursorgaan gebruikt de bevoegdheid tot het nemen van een besluit niet voor 
een ander doel dan waarvoor die bevoegdheid is verleend.' 
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regelgevingskarakter. 115 Door de codificatie van het verbod van détournement de pouvoir 
in afdeling 3:2 van de Algemene wet bestuursrecht heeft de wetgever beoogd om de regel 
rechtstreeks als norm voor het 'besluitende' bestuur te formuleren. 116 Van bijzonder be-
lang is dat hierdoor expliciet tot uitdrukking wordt gebracht dat het verbod een centrale 
spil vormt binnen het proces van bestuurlijke belangenafweging. In hoofdstuk 6, waar ik 
artikel3:4 lid I Awb bespreek, kom ik terug op de relatie tussen belangenafweging en het 
verbod van détournement de pouvoir. 
5. 6. 5 Jurisprudentie 
Het aantal uitspraken waarbij besluiten vernietigd werden op grond van détournement de 
pouvoir is, vanuit relatief oogpunt bezien, niet bijzonder groot. 117 Verschillende ver-
klaringen kunnen hiervoor worden gegeven. 118 Het bewijsprobleem, dat in paragraaf 
5.5.3 werd besproken, lijkt in ieder geval goede papieren te hebben. Hierbij dient wél te 
worden opgemerkt dat het aantal uitspraken dat met het leerstuk in verband kan worden 
gebracht omvangrijker is indien men rekening zou houden met vernietigingen op grond 
van strijd met de wet en het motiveringsbeginsel. 119 Overigens lijkt het leerstuk sinds de 
115. PG Awb I, MvT, p. 208. Zie over het verbod van détoumement de pouvoir en 'bestuurswetgeving' i.h.b. 
-het proefschrift van Van Male. R.M. van Male, Rechter en bestuurswetgeving, diss. KUB, Zwolle 1988, 
p. 333 e.v. Overigens gaat strijd met het verbod van détoumement de pouvoir hier in de regel schuil 
achter strijd met de wettelijke attributie- of delegatiegrondslag. Vgl. o.m. HR. 1 juli 1983, AB 1984, 103, 
m.nt. FHvB, NJ 1984, 360, m.nt. M. Scheltema (prijzenbeschikking medisch specialisten); HR. 6 mei 
1983, AB 1984, 101, m.nt. H.K. Femandes Mendes en FHvdB (Bullenbaaiheffing); HR. 10 april 1984, NJ 
1984, 612, m.nt. 't H (jodiumhoudend broodzout) en HR. 9 mei 1984, NJ 1985, 227, m.nt. J.P. Scheltens 
( schriktarief Zaanstad). 
116. PG Awb I, MvT, p. 208. 
117. Zie o.m. HR. 14 januari 1949, NJ 1949, 557 (woonruimtevordering Zandvoort); HR. 9 apri11976, NJ 1976, 
394, m.nt. W.F.P., AB 1976, 162, m.nt. J.R.St. (dansen in Katwijk); KB 28 juli 1960, AB 1960 p. 709, 
m.nt. St. (wachtverbod 's-Hertogenbosch); KB 17 maart 1980, AB 1980, 364, m.nt. V.d.V. (grondverkoop 
Havelte); KB 1 april 1988, AB 1988, 297 (verkeersmaatregel Gouda); KB 30 juni 1994, AB 1994, 638 
(bestemmingsplan Meijel); ARRS 4 januari 1977, AB 1978, 10, m.nt. F.H.v.d.B (bejaardenoord Huize 
Clifford); ARRS 12 augustus 1977, AB 1978, 6, m.nt. v.d.V. (zomerwoning Terschelling); ARRS 20 
augustus 1979, AB 1980, 298, m.nt v.d.V., tB/S 111, nr. 136, m.a. tB/S (watergemaal Stroink); ARRS 1 
april 1980, tB/S lil, nr. 179, m.a. tB/S (singelhuis Utrecht); ARRS 8 september 1981, tB/S 111, nr. 293, 
m.a. tB/S (zondagsrust Staphorst); ARRS 1 februari 1982, Gst. 1982, 6725 (leetbaarheidsverordening 
Kortgene); ARRS 22 februari 1982, tB/S 111, nr. 329, m.a. M.C.B. (woonplaatsdispensatie notaris); ARRS 
10 januari 1985, AB 1985, 501, m.nt. JHvdV ( dansvergunning Kesteren); ARRS 15 december 1987, Gst. 
1988, 6855, m.nt. L.J.A. Damen (Publex-zaak); CRvB 19 maart 1976, AB 1976, 219 (Herindelingswet 
Zaanstreek); CRvB 5 mei 1978, AB 1978, 498, m.nt. In 'tV. (reorganisatie); CRvB 29 december 1978, 
AB 1979, 505, m.nt. E.H.N. (vermindering lesuren) en CRvB 29 september 1994, ABkort 1994, 924. 
118. Damen noemt: (1) de hypothese dat détoumement de pouvoir niet vaak voorkomt, (2) de concurrentie van 
vernietigingen op grond van strijd met de wet, en (3) het bewijstechnische probleem. L.J.A. Damen, 
naschrift onder ARRS 15 december 1987, Gst. 6855, nr. 6 (Publex-zaak). 
119. Een (verborgen) détoumement de pouvoir kan tot uitdrukking komen in een gebrekkige motivering van 
een besluit. De rechter kan in dit geval 'formeel' venietigen (vgl. bijv. ABRS 16 december 1996, JB 
1997/23, m.nt. R.J.N.S. (bewonersorganisatie Franklin). Zie: Rapport ABAR, a.w., p. 150-151. Het afdoen 
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. werkingtreding van de Algemene wet bestuursrecht weer wat meer in de rechterlijke 
tn 120 
belangstelling te staan. . 
omdat de meeste jurisprudentie in de gangbare handboeken wordt besproken volsta ik 
hier met een illustratieve uitspraak van de (voormalige) Afdelin~ recht_spraak12~ i~zake 
het watergemaal Stroink. In casu had de gemeenteraad van Brederwiede- m voorz1enm~ -
overeenkomstig het eerdere besluit van burgemeester en wethouders, een bouwvergunnmg 
geweigerd voor de afbraak van de schoorsteen van ge~oemd watergemaal op grond van 
(cultuur)historische beweegredenen. Volgens de Afdehng rechtspra~ va~ de ~aad van 
State werden deze motieven echter niet gedekt door de welstandsbepalmg m de vigerende 
bouwverordening die uitsluitend op belangen van esthetische aard zag. Vernietiging van de 
beschikking volgde op grond van détournement de pouvoir. Volgens de Afdeling had de 
raad verzuimd om te beoordelen of het watergemaal, nadat de sc~oorsteen was ve~~jderd, 
aan de welstandseisen bleef voldoen. Cultuurhistorische motleven mochten ~IJ deze 
beoordeling geen rol spelen. Het streven van de gemeente om de schoorsteen - dte (nog) 
niet als monument ingevolge de Monumentenwet was aangemerkt - via het vergunning-
stelsel van de Woningwet te beschermen strandde hierdoor. 
5. 6. 6 Een bevoegdheidsgebrek? 
De discussies inzake het rechtskarakter van détournement de pouvorr hebben, in navolging 
van de meningsverschillen in Frankrijk, óók geklonken in de Nederlandse literatuur. 122 
zo is er gestreden over de vraag of een bestuursorgaan dat zich schuldig maakt aan détour-
nement de pouvoir bevoegd of onbevoegd handelt. Nauw verbonden hiermee is de vraag of 
détournement de pouvoir onderscheiden moet worden van handelen in strijd met de wet en 
wat de relatie is tot het willekeurverbod. 123 Hier klinkt soms de Franse leer door124 






van een détoumement de pouvoir op grond van schending van het motiveringsbeginsel doet m.i. echter 
niet altijd afdoende recht aan de juridische ernst van dit gebrek. Vgl. mijn noot onder Rb. 's-Hertogen· 
bosch 6 juli 1995, m 1995/319 (speelstraat 's-Hertogenbosch). In meer alg~mene zin verschaft de 
motivering vaak direct of indirect aanwijzingen waaruit kan worden afgeletd welke belangen een 
bestuursorgaan daadwerkelijk beoogde te behartigen. Zie over de relatie tussen motivering en doelbehar-
tiging voorts: Stroink/Steenbeek, Wet administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen, a.w., p. 231. 
Naast de uitspraak die in de voorafgaande voetnoot werd vermeld kan worden gewezen op: Pres. Rb. 
Assen 17 oktober 1996, m 1996/252; Pres. Rb. Zutphen 12 september 1996, ID 1996/238 en Pres. Rb. 
Assen 29 februari 1996, m 1996/129, alledrie met noot R.J.N.S. 
ARRS 20 augustus 1979, AB 1980, 298, m.n. v.d.V.; tB/S lil, 136, m.a. tB/S. (stoomgemaal Stroink). 
Zie voor een beknopt overzicht van de standpunten in de literatuur en de jurisprudentie in de vooroorlogse 
periode: A. Kleijn en J.V. Rijpperda Wierdsma, De rechtsgevolgen van formeel onjuiste of onbevoegd 
genomen (verrichte) besluiten en handelingen (prae-adviezen V AR), Geschriften van de V AR VI, Haarlem 
1942, p. 121-126. . 
Zie voor een fraaie theoretische verhandeling: J.R. Stellinga, Détoumement de pouv01r, Bestuursweten· 
schappen 1952, p. 399 e.v. 
Vgl. de relatie tussen het verbod van détoumement de pouvoir (Ie but) en het leerstuk van de 'contröle des 
motifs' (causa) als species van 'violation de la loi'. Zie paragraaf 5.5.2. 
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Steenbeek en Stroink hebben deze 'subjectieve' benadering verdedigd. 125 Volgens hen is 
er in geval van détoumement de pouvoir wél sprake van bevoegdheid, alleen het gebruik 
van deze bevoegdheid is verkeerd. Typerend voor dit onjuiste gebruik zijn de (verkeerde) 
subjectieve intenties - een soort 'ambtelijke' kwade trouw - aan de zijde van het bestuur, 
welke niet overeenstemmen met het objectieve doel van de bevoegdheid. Exemplarisch 
voor een meer 'objectieve' benadering van het leerstuk is de opvatting van Vegting. Voor 
deze auteur impliceert handelen in strijd met het doel van een bevoegdheid primair hande-
len in strijd met de wet.126 
Deze discussie, die door Donner127 mijns inziens terecht als 'een tamelijk steriel 
debat' werd omschreven, heeft uiteindelijk niet zoveel praktische betekenis. Ook de 
administratieve rechter heeft er nooit zo'n theoretisch punt van gemaakt. Ik neem het 
standpunt in dat détoumement de pouvoir een onmiskenbaar bevoegdheidsgebrek is. Het 
gebrek staat naar mijn mening goeddeels gelijk aan handelen zonder een afdoende 
wettelijke bevoegdheidsgrondslag. Minder juist acht ik een standpunt dat het verbod van 
détoumement de pouvoir op één lijn stelt met een algemeen beginsel van behoorlijk be-
stuur.128 Het verbod is immers ontwikkeld tegen de achtergrond van het rechtsstatelijke 
principe van wetmatigheid van bestuur. Waar algemene beginselen van behoorlijk bestuur 
de rechtmatige uitoefening van een reeds bestaande bestuursbevoegdheid waarborgen, daar 
is het verbod van détoumement de pouvoir bepalend voor de bewaking van de objectieve 
publiekrechtelijke grenzen van die bevoegdheid zelf. Het rechtsstatelijke verbod bindt het 
bestuursorgaan in het kader van het (gerichte) rechtshandelen in concreto aan het functio-
nele ( doel)criterium van die bevoegdheid. 129 
Hierin schuilt ook het belang van het verbod van détoumement de pouvoir voor het 
hedendaagse bestuursrecht. Juist wanneer wettelijke bevoegdheidsnormen open en vaag zijn 
dient het bestuur ingescherpt te worden dat het doelgebonden publieke rechtsvormings-
proces, dat door de wetgever onvoltooid uit handen werd gegeven, desalniettemin conform 
de intenties van die wetgever behoort te worden voltooid. Als fundamentele instructienorm 
voor het bestuur behoudt het verbod dan ook volledig zijn waarde, ongeacht of er sprake 
is van 'Eingriffsverwaltung' of 'Leistungsverwaltung' .130 Steeds zal een bevoegdheidsuit-
125. Steenbeek/Stroink, Wet administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen, a.w., p. 230-232. 
126. W.G. Vegting, Het algemeen Nederlands administratiefrecht I, a.w., p. 240. 
127. A.M. Donner, Algemeen bestuursrecht, Algemeen deel, tweede ongewijzigde druk, Alphen aan den Rijn 
1967, p. 276. 
128. Vgl. De Haan!Drupsteen!Fernhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat I, a.w., p. 94. 
129. Zie inzake de 'materiele' kenmerken van een bevoegdheidsnorm hoofdstuk 2 van dit boek (paragraaf 
2.3.3). Vgl. voorts A.Q.C. Tak, Hoofdlijnen van het Nederlands bestuursprocesrecht, a.w., p. 177. Tak ziet 
het verbod van détournement de pouvoir als een vertaling van het legaliteits- en specialiteitsbeginsel naar 
de uitoefening van een bepaalde bestuursbevoegdheid in concreto. 
130. Zie wat betreft de verwerping van dit onderscheid hoofdstuk 4. In dit verband is nog van belang dat in de 
derde tranche van de Awb het vereiste van doelbinding ook t.a.v. subsidiebevoegdheden in essentie tot 
uitdrukking wordt gebracht, waarbij tevens paal en perk wordt gesteld aan het verbinden van allerlei 
bijkomende voorschriften aan subsidiebeschikkingen welke zijn gelegen buiten dit doel (vgl. de artikelen 
4:37 Awb e.v.). Zie hierover bijv. J.B.J.M. ten Berge, Besturen door de overheid, a.w., p. 338. 
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oefening dienstig moeten zijn aan de optimalisering van een specifiek publiekrechtelijk 
doel. 131 Het bestuursorgaan zal hiervan in de motivering die het besluit draagt blijk 
dienen te geven. De primaire indicator voor een (mogelijke) détoumement de pouvoir is 
mijns inziens dan ook niet zozeer de aanwezigheid ván ontoelaatbare 'subjectieve' 
intenties, maar het feit dat het publiekrechtelijke doel van een bevoegdheid niet, dan wel 
op een gebrekkige wijze, door de bevoegdheidsnitoefening wordt gediend. Dit kan 
uiteraard het gevolg zijn van ontoelaatbare bestuurlijke bedoelingen, maar de oorzaak kan 
óók zijn gelegen in het te goeder trouw onjuist interpreteren132 van de (functionele) 
grenzen van een bestuursbevoegdheid. Een en ander rechtvaardigt mijns inziens dat de 
rechter die een détoumement de pouvoir vaststelt133 uiteindelijk vernietigt wegens strijd 
met de wet. 134 
5. 7 Conclusie 
Het leerstuk van détoumement de pouvoir werd door de Conseil d'Etat in de tweede helft 
van de negentiende eeuw tot ontwikkeling gebracht. Dit geschiedde in het kader van het 
Franse rechtmatigheidsberoep (het 'recours pour excès de pouvoir'). Bij de ontwikkeling 
van het leerstuk, dat een meer adequate toetsing van discretionaire bestuursbevoegdheden 
moest waarborgen, baseerde de Conseil d'Etat zich op het gegeven dat iedere bestuursbe-
voegdheid door de wetgever met het oog op een speciaal doel aan een bestuursorgaan 
wordt toegekend. 
Bijgevolg is het verbod van détoumement de pouvoir gerelateerd aan het legaliteitsprin-
cipe. Overtreding van het verbod van détoumement de pouvoir vindt plaats indien de 
subjectieve doelstellingen die bestuurders nastreven niet overeenstemmen met de objectieve 
doelstelling van de wet. Het verbod van détoumement de pouvoir stelt bijgevolg grenzen 
aan de bestuurlijke belangenbehartiging. Het Nederlandse verbod van détoumement de 
pouvoir werd in het begin van de twintigste eeuw goeddeels overgenomen uit het Franse 
131. Met Nicolaï kan dan ook worden ingestemd voorzover hij zich op het standpunt stelt dat het verbod van 
détournement de pouvoir met name ziet op de beperking voor het bestuur om algemene (d.w.z. 
publiekrechtelijke) belangen te behartigen (in de zin van 'afte wegen'). Nicolaï e.a., Bestuursrecht (1997), 
a.w., p. 449. 
132. Het feit dat het vaststellen van het precieze doel van een bestuursbevoegdheid vaak complex is, vormt op 
zich reeds een reden voor de wetgever om dit afdoende in het lichaam van de wet te specificeren en om 
deze specificering voorts in de memorie van toelichting grondig te motiveren. Ik verwijs naar het gestelde 
in hoofdstuk 4 van dit boek (i.h.b. paragraaf 4.5). 
133. Waarbij de rechter de gebruikelijke interpretatiemethoden mag hanteren om het objectieve doel van een 
bestuursbevoegdheid vast te stellen (m.n. teleologische, wetshistorische en systematische interpretatie). Zie 
over deze methoden de nog altijd gezaghebbende beschouwingen van Scholten. Asser-Scholten (Algemeen 
deel) 1974, i.h.b. p. 41 e.v., p. 44 e.v. en p. 116 e.v. 
134. Interessant is in dit verband dat bestuurlijk Nederland ondanks de forse kritiek op de voortschrijdende 
'juridisering' van het openbare bestuur nog relatief véél vertrouwen stelt in het leerstuk van détournement 
de pouvoir. Vgl. het rapport van de werkgroep Van Kemenade 'Bestuur in geding', Haarlem 1997, i.h.b., 
p. 30 en 75. 
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recht; het verbod sloot echter aan bij de notie van 'doelgebondenheid' van bestuursbe-
voegdheid die reeds in het Nederlandse bestuursrecht leefde. 
i)oordat het bewijs van détournement de pouvoir een nauwkeurig onderzoek naar de 
intenties van het bestuur vereist, zijn de bewijstechnische problemen aanzienlijk. In 
situaties waarin er sprake is van een 'verborgen' détournement de pouvoir zal dit evenwel 
vaak leiden tot een objectieve schending van de bevoegdheidsnorm. Naar Frans recht 
bestaat er in dit soort situaties voor de rechter de mogelijkheid om een besluit te vernieti-
gen op grond van een gebrek in de 'motifs' (objectieve grondslagen). Naar Nederlands 
recht is hier sprake van 'strijd met de wet'. Doordat de rechter in geval van détoumement 
de pouvoir kan vernietigen op grond van 'strijd met de wet', is het aantal vernietigingen 
op grond van het verbod niet bijzonder groot. 
Dit doet niet af aan het feit dat het verbod als bestuurlijke gedragsregel niets aan 
betekenis heeft verloren. Dit beeld wordt bevestigd door de actuele literatuur en de 
jurisprudentie, zowel in Frankrijk als in Nederland. Het verbod waarborgt binnen de demo-
cratische rechtsstaat immers ten principale een doelconforme uitoefening van bestuurs-
bevoegdheden. 
Hoofdstuk 6 
Bet specialiteitsbeginsel en beleidsvrijheid 
6.1 Inleiding 
In de voorafgaande hoofdstukken werd het specialiteitsbeginsel als een structuurprincipe 
van rechtsstatelijk bestuursrecht beschouwd. In dit kader bleek dat uit het specialiteitsbe-
ginsel een constitutionele plicht voor de wetgever kan worden afgeleid om bestuurs-
bevoegdheden inhoudelijk te normeren. De wetgever dient een bevoegdheid op een 
zodanige wijze af te bakenen dat voor rechtssubjecten in hoofdlijnen voorzienbaar is 
waartoe het bestuur deze bevoegdheid kan uitoefenen. 
Deze wettelijke normering vormt natuurlijk niet het enige normatieve kader dat een 
bestuursbevoegdheid begrenst, maar het is wél het enige dat speciaal op de bevoegdheid is 
toegespitst. Het specialiteitsbeginsel bindt in dit verband, zoals Heldeweg het treffend 
uitdrukte, de bevoegdheidsuitoefening aan het primaat van de wetgever. 1 De specifieke 
wettelijke begrenzing van een bevoegdheid wordt aangevuld door de normerende werking 
van de algemene rechtsbeginselen, de beginselen van behoorlijk bestuur en de grondrech-
ten. 
Een bestuursorgaan dat een (discretionaire) bestuursbevoegdheid uitoefent bouwt voort 
op het belangenafwegings-en rechtsvormingsproces dat door de wetgever 'in abstracto' 
werd geïnitieerd.2 Het orgaan dient hierbij, zoals Vegting stelde, de in de wet neerge-
legde abstracte wilsuiting van de wetgever om te zetten in een concrete rechtshandeling.3 
Van belang is nu dat het specialiteitsbeginsel niet alleen de wetgever verplicht om een 
bestuursbevoegdheid afdoende te specificeren, maar dat het tevens het bestuur dwingt om 
deze specificering in concreto te respecteren. Het respecteren van de wettelijke grenzen 
van een bestuursbevoegdheid wordt met name op de proef gesteld wanneer er sprake is 
van bestuurlijke discretie. Het zal dan ook niet verbazen dat het specialiteitsbeginsel direct 
l. M.A. Heldeweg, Beleidsregels: naar een nieuwe catechismus voor 'ambtelijke bijbels'?, NTB 1995/4, 
p. 85. 
2. Vgl. in dit verband de treffende opmerkingen van Van Wijk over discretionaire beschikkingsbevoegdhe-
den: 'Men kan dus toch wel volhouden dat de administratie, beschikkingen uitvaardigende, voortwerkt aan 
de vorming van de norm die de wet slechts in beginsel stelde. Men kan het ook zo stellen, dat de 
administratie het werk voortzet en ten einde brengt dat de wetgever wel onvoltooid uit handen moest 
geven.' H.D. van Wijk, Hoofdstukken van administratief recht, 's-Gravenhage 1968, p. 58. Ik wijs in dit 
verband ook op Heldeweg die bestuursbevoegdheden omschreef als 'kristallisatiepunten' binnen het proces 
van gelede normstelling. M.A. Heldeweg, Publiekrechtelijke autonomie, in: Eenzijdig en wederkerig? (red. 
E.C.H.J. van der Linden en A.Q.C. Tak), Deventer 1995, p. 131 en 134. 
3. W.G. Vegting, Het algemeen Nederlands administratiefrecht, Deel I, Alphen aan den Rijn 1954, p. 312. 
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in verband wordt gebracht met de begrenzing van het proces van bestuurlijke belangen-
afweging.4 
Voordat het specialiteitsbeginsel met het oog hierop nader wordt geanalyseerd, zal in dit 
hoofdstuk eerst aandacht worden besteed aan de vraag wanneer de wetgever aan een 
bestuursorgaan ruimte heeft toegekend om 'belangen af te wegen'. Het betreft hier de 
vraag naar de echte 'discretie', de 'beleidsvrijheid' Of het zogenoemde ' ( freies) Brrnessen'. 
Deze 'vrijheid' tot belangenafweging zal worden afgebakend ten opzichte van andere 
vormen van 'bestuurlijke vrijheid' (paragraaf 6.2). 
Dat 'belangen' in geval van beleidsvrijheid door het bestuur behoren te worden af-
gewogen wordt overigens sinds lang aanvaard in de bestuursrechtelijke theorie en prak-
tijk.5 De plicht tot daadwerkelijke belangenafweging is momenteel neergelegd in artikel 
3:4 lid I van de Algemene wet bestuursrecht (Awb ). 6 Onduidelijk is echter wat 'afwegen' 
van belangen nu precies impliceert. Welke grootheden dienen met andere woorden door 
een bestuursorgaan tegen elkaar te worden 'afgewogen' en wat is de ratio achter deze 
'afweging'? Enigszins onduidelijk is ook wat, gelet op de materiële bestuurlijke besluitvor-
ming, onder het begrip 'belang' dient te worden verstaan. Deze vragen komen in de para-
grafen 6.3 en 6.4 aan bod. Eerst worden de vormen van bestuurlijke beslissingsruimte 
nader beschouwd (paragraaf 6.2). 
6.2 Beoordelingsruimte en beleidsruimte 
Tengevolge van de voortschrijdende 'materiële' terugtred van de wetgever7 ontstaat er, 
binnen wettelijke kaders, beslisruimte voor het bestuur. Deze beslisruimte komt, toegespitst 
op bestuursbevoegdheid, op verschillende manieren tot uitdrukking in de bevoegd-
heidsnorm. Gelet op het onderwerp van dit boek is het van belang om na te gaan op welke 
wijze een bestuursorgaan, binnen de grenzen van een doelgebonden bevoegdheid, van zijn 
beslisruimte gebruik dient te maken. 8 De aandacht wordt hierbij geconcentreerd op de 
implicaties van de bestuurlijke 'vrijheid' in de relatie wetgever-bestuur en niet op de 'vrij-
heid' van het bestuur ten opzichte van de toetsende rechter.9 
4. Een uitvoerige bespreking van de relevante literatuur zal plaatsvinden in hoofdstuk 7. Een analyse van de 
relevante jurisprudentie vindt plaats in hoofdstuk 8 van dit boek. 
5. Vgl. bijv. Nicolaï die in zijn proefschrift deze belangenafwegingsplicht in verband brengt met het beginsel 
van 'deugdelijke besluitvorming'. P. Nicolaï, Beginselen van behoorlijk bestuur, diss. UvA, Deventer 
1990, m.n. p. 342 e.v. 
6. De Algemene wet bestuursrecht concipieert (discretionaire) bestuurlijke besluitvorming als een 
gemotiveerde afweging van de belangen van het bestuur tegen de belangen van belanghebbenden. Vgl. 
R.M. van Male, Enkele aspecten van het begrip belanghebbende in de Algemene wet bestuursrecht, V AR-
reeks 108, Alphen aan den Rijn 1992, p. 14. 
7. Zie hoofdstuk 4 paragraaf 4.2.5. 
8. Beslisruimte wordt in het kader van het publieke rechtsvormingsproces expliciet aan het bestuur toegekend 
en kan uitsluitend bestaan binnen de objectieve grenzen van een bestuursbevoegdheid. Vgl. G.H.L. 
Weesing, Beoordelingsvrijheid en beleidsvrijheid: Gegeven of te laten vrijheden?, in: In de sfeer van 
administratief recht (Konijnen belt-bundel), Utrecht 1994, p. 436. 
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6.2.1 Objectieve beoordelingsruimte 
d. de wetgever aan een bestuursorgaan beslisruimte toekent (of noodgedwongen laat) In 1en · ·· 1· · k 11 t d d ld h .. dit niet steeds op een umforme WIJze. Bes 1sru1mte an a ereers on erver ee 
doet lJ . •to ' b" . b d 1' . t ' 11 V 
d in 'obiectieve beoordelingsru1mte en su ~ectleve eoor e mgsru1m e . an wor en ~ . . . . b"' h ti I h t 
'objectieve' beoordelingsrutmte 1s sprake md1en de wetgever lJ et ormu eren v~n e 
ll.J·kheidsdomein12 van een bevoegdheid vage begrippen of termen hanteert d1e een toepasse . 
b. t'eve strekking hebben. Hiermee wordt bedoeld dat deze begnppen de bestuursbe-o ~ec 1 • I''k b I" ··h "d 
voegdheid in objectieve zin beogen af te bakenen en géen bestuur lJ e es tsvrlJ e1 
ëren welke door de rechter behoort te worden gerespecteerd. 
ereHet gaat hier veelal om vage begrippen die aan de natuurlijke spreektaal zijn .~ntleend 
die door de wetgever niet nader gespecificeerd konden worden. Gedacht kan btJV. wor-
edn woorden als 'gebouw' 'woonruimte', 'inflatie' en 'afvalstoffen' .13 Deze woorden 
en aan ' . · h d 1n· hebben in de spreektaal een min of meer vaste betekems, maar kenmerken z~~ esa . lette-
min door een bepaalde mate van vaagheid. 14 Het bestuursorgaan zal dergeh~ke begr1ppen, 
Over de wetgever een nadere definitie achterwege heeft gelaten, zonodtg zelf moeten voorz . . kk" d 
interpreteren. Dit interpretatieproces strekt ertoe om de obJectle:e stre ~g ~an e 
betreffende vage term vast te stellen. 15 Uitgangspunt is dat praktische, subJe.~tle~e en 








Wat betreft de problematiek van de wettelijke 'vage termen' en het rechterlijk toetsingsrecht ;erwijs ik 
naar de rechtsvergelijkende studie van Klap. A. Klap, Vage normen in het ~es~ursrecht, d1ss. RUL, 
Zwolle 1994. Met Klap dient te worden gesignaleerd dat de vraag naar de vnJhe1~. van h~t b_estuur te~ 
opzichte van de wetgever en andere vraag betreft dan de vraag naar de (mogelyke). Vrtjhetd van _dtt 
bestuur ten opzichte van de toetsende bestuursrechter (a.w., p. 58-59). Zie, wat de toetst~gsproblematiek 
betreft, ook het oudere rechtsvergelijkende proefschrift van Timme~ans. C.W.A. Ttmmermans, De 
administratieve rechter en beoordelingsvrijheden van bestuursorganen, dtss. RUL, ~uven 19_73. 
Ook wel aangeduid als 'gebonden beoordelingsruimte'. Vgl. J.H. van Kreveld, Beletdsregels m het recht, 
diss. RUG, Deventer 1983, p. 7. . . 
Ook wel aangeduid als 'beoordelingsvrijheid'. J.H. Van Kreveld, Beletdsregels m het recht, a.w., p. 7. Er 
dient op gewezen te worden dat het begrip 'beoordelingsvrijheid'; zoals dit ~~r ~an Kreveld wordt 
gehanteerd, niet overeenstemt met het gelijknamige begrip dat van Duk afkomstig ts (zte paragraaf 6.2.3). 
Zie voor het begrip 'toepasselijkheidsdomein' hoofdstuk 2, paragraaf 2.3.3. . , . 
Vaak heeft de wetgever wél nog een poging ondernomen om dit soort vage te~~n m een.~gn .. ~etekem~­
of begripsbepaling' nader te definieren. Volledige duidelijkheid zal een dergehjke d~fm~tte VrtJW~l no01t 
verschaffen. Vgl. bijv. art. 1 lid 1 onder c van de Woningwet waar het begnp gebouw .. wordt 
gedefmieerd als: 'elk bouwwerk, dat een voor mensen toegankelijke overdekte geheel of gedeeltehjk met 
wanden omsloten ruimte vormt.' .. 
Klap heeft gewezen op het feit dat vage normen gelet op de inherente vaagheid van de natuurhjke_taal 
niet vermeden kunnen worden. Ook zal de wetgever een begrip vaak in een bepaalde mate wtllen 
'abstralteren' zodat er verschillendefeitelijke situaties onder kunnen worden begrepen.~· ~lap, ~age nor-
men in het bestuursrecht, a.w., p. 7. Vgl. ook R. de Lange, Publiekrechtelijke re.chtsvt~d~ng, dtss. Uv~ 
Zwolle 1991, p. 50. Zie voor een kritische bespreking van deze laatstgenoemde dtssertatte. A.R. Neerho' 
Beleidswetenschap 1992/2, p. 186-188. . •333 v 1. Vgl. Nicolaï e.a., Bestuursrecht, zesde geheel herztene druk, Amsterdam 1997, P· 330 e~ 332. · g. 
tevens HR 26 maart 1976, NJ 1976, 375, m.nt. Prins (Pioegmakers/Geffen). De rechter dtent bmdend utt 
te maken hoe een wettelijke vage term moet worden geïnterpreteerd. 
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pretatie uiteindelijk vol toetst. Vervolgens zal het bestuur aan de hand van de vastgestelde 
feiten in concreto moeten beoordelen óf de vage normcondities door deze feiten worden 
vervuld. 16 
6.2.2 Subjectieve beoordelingsruimte 
De 'subjectieve' variant van beoordelingsruimte is moeilijker te karakteriseren. Het 'sub-
jectieve' schuilt volgens Van Kreveld17 in het feit dat dit type ruimte tot op zekere 
hoogte door de rechter dient te worden gerespecteerd. Van Kreveld noemt een drietal 
manieren waarop de wetgever dit type beoordelingsruimte kan creëren. Allereerst kan de 
wetgever beoordelingscriteria in de normcondities (van de bevoegdheid) opnemen die naar 
hun aard subjectief zijn, dan wel vragen om een inhoudsdeskundige uitleg. Gedacht kan 
worden aan begrippen als 'doelmàtig', 'rechtvaardig' en 'redelijke eisen van welstand'. 
Ook kan de wetgever een subjectiverende formule opnemen in de bevoegdheidsnorm. Het 
standaard voorbeeld is in dit verband de zinsnede 'naar het oordeel van'. 18 Tot slot kan 
de wetgever, volgens Van Kreveld, in de bevoegdheidsnorm tot uitdrukking brengen dat 
vage beoordelingscriteria nog geenszins aangeven hoe een bestuursbevoegdheid dient te 
worden gebruikt (de typische 'kan'-bepaling of 'facultatieve' bevoegdheid19). 
Toegespitst op de relatie wetgever-bestuur verschilt de 'objectieve' beoordelingsruimte 
mijns inziens van de 'subjectieve' doordat de wetgever in dit laatste geval een uitdrukke-
lijk beroep doet op de ambtelijke expertise én de eigen staatsrechtelijke besluitvormings-
verantwoordelijkheid van het bestuur. Subjectieve beoordelingsruimte dwingt het bestuur 
met andere woorden tot een zelfstandige bestuurlijke waardering van feiten en belangen. 
Het valt overigens op dat Van Kreveld géén principieel onderscheid maakt tussen de 
door hem genoemde typen van 'subjectieve' beoordelingsruimte. Hij duidt alledrie de 
vormen aan met het verzamelbegrip 'beoordelingsvrijheid'. Dit begrip stemt volgens hem 
overeen met wat anderen aanduiden als discretionaire bevoegdheid, 'freies Ermessen' of 
beleidsvrijheid. Een en ander doet wat ongedifferentieerd aan?0 Van Kreveld geeft wél 







Zie voor het onderscheid tussen (1) feitenvaststelling, (2) nonninterpretatie, en (3) feitenkwalificatie: 
A. Klap, Vage normen in het bestuursrecht, a.w., p. 254-256. 
J.H. van Kreveld, Beleidsregels in het recht, a.w., p. 7. Benadrukt dient te worden dat 'subjectief in dit 
verband geenszins duidt op een 'eigen wil' van het bestuursorgaan. Zoals in hoofdstuk 2 werd gesteld 
heeft een bestuursorgaan enkel een 'objectieve' , door de typische bestuursfunctie bepaalde en begrensde, 
ambtswil. 
Deze, of soortgelijke formules, vormen voor de rechter een belangrijke indicatie om terughoudend te 
toetsen. Vgl. A. Klap, Vage normen in het bestuursrecht, a.w., p. 257. 
Dit laatste begrip ontleen ik aan: C.W.A. Timmermans, De administratieve rechter en beoordelings-
vrijheden van bestuursorganen, a.w., p. 4. 
J.H. Van Kreveld, Beleidsregels in het recht, a.w., p. 7 en 8. Vgl. de boekbespreking door Duk. W. Duk, 
RMTh. 198512, p. 178-179. Vgl ook Timmermans die 'beoordelingsvrijheid ' als een verzamelbegrip han-
teert voor verschillende typen van bestuurlijke vrijheid in het kader van een bestuursbevoegdheid. C.W.A. 
Timmermans, De administratieve rechter en beoordelingsvrijheden van bestuursorganen, a.w., p. 3-4. 
ë rt Het gaat hier volgens hem om (1) de noodzaak van maximal_e wettelijke 
bestuur ere e l:.k. (2) de noodzaak van maximale flexibiliteit van het overhetdsoptreden, 
d !verwezen IJ mg, 'd . .. ' b .. h t 
oe d t 'male verwezenlijking van het uitgangspunt van e mmste piJn lJ e 
en (3) e op I 
ursoptreden.21 bestu d' t t name de eerste door Van Kreveld aangevoerde reden, aan-Op deze plaats ver ten me ' b kst 11· d t 
h t ·· en van 'subiectieve' beslisruimte kan de wetgever ewer e tgen a dacht Door e creer J l dt nliJ'kt 
· tt l .. ke regeling optimaal in het individuele geva wor verweze . het doel van een we e IJ 
Van K.reveld merkt hierover op: 
'Door deze individualisering k~ het:oel v:O~:;:!g~::~:~~~=t1:e!;!~: ::~e!in~::;~~~~ 
wellicht beter gerealiseerd wor e~ an w .. h "d an handelen in het individuele geval heeft. Kortom: 
eformuleerde wettelijke voorschnften geen VTIJ et v. .. . . . Van Kreveld R.J.N.S.) -
rndividualisering - _bij lde uffiitoet~e~i~t,g ~~ ~:i!::~::::;;!j~~~~ ~~~::~::van de wetgever.'22 
kan leiden tot maxtma e e ec tvt et 
he aald type 'beoordelingsvrijheid', 1n de door hem gehanteerde 
Van Kr~ve!:r~:~~;ti:::rb!d met het proces van 'individualiserende' rechtsvorming do~r bete~en~, Van belang is dat hij de mogelijkheid tot het stellen van (gedrags)voorschnf-
~et i:sco:reto hierbij relateert aan het doeltreffend uitoefenen van een b~s~ursbe~oegt 
:~d 23 De bevoegdheid tot het stellen van voorschriften ziet Van Krevel : s ;e~!m{ ;-
c~:t~ (rechtsvorm ende) bevoegdheid2\ die - in beginsel2s - steeds er en ten e 
worden in geval van discretie. 
6. 2. 3 Een gedifferentieerde 'subjectieve' beoordelingsruimte? . 
V Krevelds karakterisering van 'subjectieve beoordelingsruimte' is instructief, 1 m~ar 






J.H. van Kreveld, Beleidsregels in het recht, a.w., p. 4!i V Kreveld verstaat onder het 'doeltreffend' 
J H Kreveld Beleidsregels in het recht, a.w., p. · an . ·· dat ~iU::e;:en van b:oordelingsvrijheid bijgevolg het uitoefenen van ~~~e vr~hei~~~i~n(:~an;g:~~Jze 
de doeleinden waartoe de bevoegdheid is gegeven zo goed moge tJ wor en · ., · 
~~ ~=c~~~~!~ ~~~;e;:~e!:!e~l~j~~a:_-:~ ~~:~~rsorga:;~~lu~~d ~=~=~d d;:~~~=r::r z~; 
bestuursbevoegdheid bindende voorschnften tn concr~~ kan vang en. precieze inhoud van de impliciete 
'Voorts worden- naar men wel moet aannemen-oor v:::~e ex liciete bevoegdheid. Het gaat immers 
bevoegdheid begrensd door ~e omvang en het kara: I . d bev!gdheid.' J.H. van Kreveld, Beleidsre-
(o.a. het stellen van voorschnften R.J.N.S.) om een ge et e 
gels in het recht, a.w., p. 55. 'd . h te en het stellen van voorschriften verzet. J.H. van 
Tenzij de we~ of de ~d van de bevoegdh;~ ~c Kr!veld wijst in dit verband op bevoegdheden tot het 
Kreveld, Beletrlsregels tn het recht, a.w., P·al. . ~ ti beschikkingen die een beoordeling naar de ;:;:~e vo~ é::s~~~~:;:;ge:o::~a::ov!e e!~~:O;e ~eriode rechtsgevolgen hebben (a.w., P· 55 noot 
128). 
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van 'subjectieve' beoordelingsruimte (of beter 'beslisruimte'). Het betreft het bekende 
onderscheid tussen 'beleidsvrijheid' en 'beoordelingsvrijheid'. 26 
Volgens Duk is er tussen deze twee vrijheden een principieel verschil. Hij definieert de 
begrippen als volgt: 'Iemand - wie dan ook - heeft beoordelingsvrijheid voorzover het 
rechtens aan hem is overgelaten om zelfstandig, en in beginsel met uitsluiting van ieder 
ander, te beoordelen of de voorwaarden voor rechtmatige uitoefening van een van zijn 
rechten of bevoegdheden in concreto zijn vervuld. Hij heeft beleidsvrijheid voorzover het 
hem rechtens vrijstaat, van gebruik van recht of bevoegdheid af te zien in die gevallen 
waarin de voorwaarden voor rechtmatige uitoefening daarvan wel vervuld zijn. ' 27 De 
vrijheid van beoordeling ziet volgens Duk op de kwalificatie van de feiten en niet op de 
interpretatie van vage wettelijke norm condities. 28 Evenmin ziet deze vrijheid op het vast-
stellen van de feiten. 29 Duk vervolgt zijn betoog door het principiële verschil tussen beide 
'vrijheden' als volgt te karakteriseren: 
'Tussen beleids- en beoordelingsvrijheid bestaat onder andere dit markante verschil, dat ruimte voor het 
nemen van een beslissing naar eigen inzicht bij deze twee vrijheden (niet zozeer in omvang als wel) in 
dimensie uiteenloopt. Beoordelingsvrijheid is -zo zouden we het kunnen uitdrukken -tweedimensionaal, en 
26. W. Duk, De zachte kern van het bestuursrecht, RMTh. 1978, p. 574 e.v. Dit onderscheid werd door Duk 
later nader uitgewerkt. Zie: W. Duk, Beoordelingsvrijheid en beleidsvrijheid, RMTh. 1988/4, p. 156 e.v. 
De onderscheiding tussen 'beleidsvrijheid' en 'beoordelingsvrijheid' is overigens nauw verwant aan het 
onderscheid dat in de Duitse bestuursrechttheorie wordt gemaakt tussen 'Ermessen' en 'Beurteilungsspiel-
raum '. Met name Bachof stond aan de wieg van dit onderscheid. Zie: 0. Bachof, Beurteilungspielraum, 
Brrnessen und unbestimmter Rechtsbegriff im Verwaltungsrecht, JZ 1955/4, p. 97 e.v.; H. Maurer, 
Allgemeines Verwaltungsrecht, lle Auflage, München 1997, p. 119 e.v., i.h.b. p. 124 en p. 131. Ook 
Klap, die de Duitse literatuur op hoofdpunten bespreekt, heeft erop gewezen dat Duks theorie verwant is 
aan de Duitse theorievorming. A. Klap, Vage normen in het bestuursrecht, a.w., p. 61. 
27. W. Duk, Beoordelingsvrijheid en beleidsvrijheid, a.w., p. 157. 
28. Waarbij Duk ervan uitgaat dat het interpreteren van vage termen strikt te scheiden is van de vraag of de 
vastgestelde feiten de vage normcondities vervullen (de beoordelings- of kwalificatievraag). Op dit theo-
retische uitgangspunt is kritiek geuit. Vgl. met name Van der Burg die erop heeft gewezen dat feiten-
vaststelling, wetsinterpretatie en feitenkwalificatie (beoordeling) elkaar kunnen beïnvloeden. Zie: Van der 
Burg!Cartigny/Overkleeft-Verburg, Rechtsbescherming tegen de overheid, Nijmegen 1985, p. 163. Ook 
Nicolaï en De Lange hebben erop gewezen dat de grenzen tussen 'feitenvaststelling', 'feitenkwalificatie' en 
'norminterpretatie' in praktijk niet zelden vervagen en in elkaar overvloeien. P. Nicolaï, Beginselen van 
behoorlijk bestuur, a.w., p. 295; R. de Lange, Publiekrechtelijke rechtsvinding, a.w., p. 59 e.v. 
29. Zie: W. Duk, Beoordelingsvrijheid en beleidsvrijheid, a.w., p. 161 en 163. Vrijheid tot feitenvaststelling 
door het bestuur kan niet worden erkend, daar feiten en omstandigheden bestaan of niet. Een andere 
kwestie is of het bestuursorgaan wel in staat is om de bestaande feiten volledig (objectief) vast te stellen. 
Weten en kennen (ook van deskundigen) zijn immers begrensd. In een eerder artikel omschreef Duk 
beoordelingsvrijheid dan ook als volgt: 'Er is vrijheid van beoordeling, maar daarmee nog geen 
beleidsvrijheid, wanneer zich een van beiden voordoet: (1) de feiten - inclusief omstandigheden - op 
grond waarvan moet worden beslist, liggen niet zo duidelijk, dat verschil van mening daaromtrent tussen 
redelijke mensen uitgesloten zou zijn; (2) de 'toepasselijke' tekst van wet of administratief besluit laat -
ook waar de feiten volkomen duidelijk liggen - ruimte voor verschil van mening, tussen redelijke mensen, 
over wat nu precies op grond daarvan moet worden beslist. Niettemin: rechtens geldt slechts één beslissing 
als de juiste.' W. Duk, De zachte kern van het bestuursrecht, RMTh, 1978, p. 575 (noot 26). 
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beleidsvrijheid driedimensionaal. Iemand met beleidsvrijheid kan en mag namelijk die vrijheid gebruiken 
voor het nastreven van bepaalde (zij het niet àlle door hem beoogde) doeleinden, en daarvoor is in het platte 
vlak van de beoordelingsvrijheid geen ruimte.'30 
Deze nogal cryptische karakterisering van het verschil tussen beleidsvrijheid en beoorde-
lingsvrijheid wordt in het vervolg van Duks betoog verduidelijkt. Indien uit een bevoegd-
heidsnorm voor een bestuursorgaan beoordelingsvrijheid voortvloeit dan kan, in theorie, 
slechts één beoordeling als juist worden aangemerkt.31 Het 'tweedimensionale' karakter 
van de vrijheid tot beoordeling zoekt Duk nl. in het uitgangspunt dat vage normcondities 
vervuld kunnen zijn of niet; andere varianten zijn in beginsel niet denkbaar.32 De 'vrij-
heid' van beoordeling schuilt hierin dat de beoordeling door het bestuursorgaan als 
exclusiefwordt aangemerkt. Deze beoordeling33 is, mits genomen binnen de kaders van 
wet en recht, de enige juiste die in principe door de rechter dient te worden gerespecteerd. 
Deze mag de bestuurlijke beoordeling enkel marginaal toetsen. 
Het 'driedimensionale' karakter van beleidsvrijheid zoekt Duk vervolgens in het feit dat 
er bij beleidsvrije bevoegdheden verschillende rechtens als juist aan te merken bevoegd-
heidsuitoefeningen denkbaar zijn. Een bestuursorgaan dat beleidsvrijheid heeft beschikt 
derhalve over een keuzemogelijkheid om de door de wetgever gestelde publiekrechtelijke 
doelen te bereiken. 34 Deze keuzemogelijkheid brengt Duk direct in verband met de plicht 
om belangen af te wegen. Deze belangenafweging, die op een consistente wijze behoort te 
worden volvoerd, dient er volgens Duk garant voor te staan dat het nagestreefde be-
leidsdoel in concreto wordt bereikt of benaderd. 
Een plicht tot belangenafweging ontbreekt volgens Duk indien er sprake is van typische 
beoordelingsvrijheid. Het bestuursorgaan zal in dit soort 'beslisvrije' situaties enkel de 
vraag dienen te beantwoorden of de (vage) normcondities in concreto zijn vervuld of niet. 
Beoordeling is bijgevolg een activiteit die het bestuur in het tweedimensionale vlak, d.w.z. 
zonder belangen te waarderen en tegen elkaar af te wegen, uitoefent. Duk erkent overigens 
een theoretische uitzondering op deze hoofdregel in situaties waarin het 'overwicht' of 
'onderwicht' van een bepaald belang, in vergelijking met andere rechtens te respecteren 
30. W. Duk, Beoordelingsvrijheid en beleidsvrijheid, a.w., p. 160. 
31. Vgl. de Duitse theorie inzake de 'eine richtige Entscheidung'. Deze theorie gaat ervan uit dat normcondi-
ties, als objectieve bestanddelen van een bevoegdheidsnorm, in beginsel slechts op één manier kunnen 
worden uitgelegd. Vgl. H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, a.w., p. 130. Ik laat hier in het midden 
in hoeverre dat deze theoretische benaderingswijze als juist kan worden aangemerkt gelet op uiterst vage 
en gesubjectiveerde normcondities (bijv. 'naar het oordeel van'). Zie voor kritiek op deze theorie het 
proefschrift van Klap (A. Klap, Vage normen in het bestuursrecht, a.w.). Op bladzijde 130 komt deze 
auteur tot de navolgende conclusie: 'De theorie van de enig juiste beslissing, die in de Duitse discussie 
min of meer is uitgegroeid tot juridisch axioma, is dus op een logisch onhoudbaar fundament gegrond.' 
32. W. Duk, Beoordelingsvrijheid en beleidsvrijheid, a.w., p. 161. 
33. Of beter: 'feitenkwalificatie'. 
34. W. Duk, Beoordelingsvrijheid en beleidsvrijheid, a.w., p. 164. In het kader van de keuzevraag kunnen 
volgens Duk politieke doelstellingen en opvattingen, alsmede ethische of andere waarden een rol spelen. 
W. Duk, De zachte kern van het bestuursrecht, RMTh. 1978, p. 574. 
171 
belangen, behoort tot de uitdrukkelijk gestelde (wettelijke) voorwaarden voor een 
rechtmatige uitoefening van een recht of bevoegdheid. 35 
6.2.4 Variëren op Duk 
De denkbeelden van Duk hebben veel invloed gehad op de Nederlandse theorievorming in-
zake discretionaire bestuursbevoegdheden.36 De bestuursrechtelijke handboeken volg(d)en 
zijn onderscheid tussenbeoordelings-en beleidsvrijheid meestal.37 Voorzover er in hoofd-
artikelen aandacht wordt besteed aan dit onderwerp, is er mijns inziens eveneens sprake 
van variaties op Duks denkbeelden.38 
Heldeweg39 volgt Duk in het onderscheid tussen beoordelings- en beleidsvrijheid, maar 
hij baseert het verschil tussen beide 'beslisvrijheden' niet expliciet op het al dan niet afwe-
gen van belangen. Het principi~le onderscheid tussen beide 'vrijheden' zoekt Heldeweg in 
het onderscheid tussen - wat hij noemt - feitenvaststelling en rechtsvasts tel/ing. Kenmer-
kend voor 'echte' beleidsvrijheid is volgens Heldeweg dat het bestuursorgaan een 
keuzemogelijkheid heeft in de sfeer van de rechtsgevolgen.40 Bij typische beoordelings-
vrijheid ontbreekt daarentegen deze keuzemogelijkheid. Vrijheid van beoordeling kan zich 
35. W. Duk, Beoordelingsvrijheid ofbeleidsvrijheid, a.w., p. 165. Volgens Duk vloeien in dit (volgens hem) 
hypothetische geval beoordelings- en beleidsvrijheid in elkaar over. 
36. Hierbij teken ik aan dat aan Duk inderdaad de verdienste toekomt het onderscheid tussen 'beoorde-
lingsvrijheid' en beleidsvrijheid' indringend in het bestuursrechtelijke debat aan de orde te hebben gesteld. 
Dit onderscheid was m.i. echter in de Nederlandse theorievorming reeds bekend. Vgl. in dit verband de 
enigszins in de vergetelheid geraakte beschouwingen van Vegting die, zij het niet onder deze benamingen, 
een uitgewerkt onderscheid presenteerde tussen (objectieve) beoordelingsruimte, beoordelingsvrijheid en 
beleidsvrijheid. W.G. Vegting, Het algemeen Nederlands administratiefrecht, a.w., p. 315-318. Vgl. voorts 
A.M. Donner, Nederlands bestuursrecht, Algemeen deel, vierde herziene druk, Alphen aan den Rijn 1974, 
p. 227-229 en, zij het minder expliciet, de krachtige beschouwingen door Van der Hoeven. J. van der 
Hoeven, De grenzen van de rechterlijke functie in de administratieve rechtspraak, RMTh. 1974, p. 672-
673. 
37. Zie: A.M. Donner, Nederlands bestuursrecht, Algemeen deel, vijfde herziene druk, Alphen aan den Rijn 
1987, p. 97; het Rapport van de commissie inzake Algemene Bepalingen van Administratief Recht 
(ABAR}, vijfde geheel herziene druk, Alphen aan den Rijn 1984, p. 139 en 140 (noot 61); Nicolar e.a., 
Bestuursrecht, a.w., p. 328 e.v., i.h.b. p. 336-338; J.B.J.M. ten Berge, Besturen door de overheid, tweede 
druk, Deventer 1997, p. 243-245; Van Wijk/Konijnenbelt/Van Male, Hoofdstukken van administratief 
recht, tiende geheel herziene druk, 's-Gravenhage 1997, p. 173-179. In meer kritische zin: De Haan/Drup-
steen!Fernhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat I, vierde geheel herziene druk, Deventer 1996, 
p. 78-79 en 247-248. De Haan c.s. zijn van oordeel dat het onderscheid niet te scherp moet worden 
aangezet omdat in de praktijk beoordelings- en beleidsvragen in elkaar over kunnen lopen. Eveneens in 
kritische zin A.Q.C. Tak, De nieuwe Van Wijk/Konijnenbelt, NTB 1994/6, p. 169. Volgens Tak is de 
onderscheiding verwarrend en overbodig, en zijn er geen bijzondere (rechts)gevolgen aan verbonden. Hij 
lijkt- i.v.m. de intensiteit van rechterlijke toetsing- uitsluitend te willen onderscheiden tussen 'objectieve 
vage termen' en 'beleidsvrijheid'. 
38. Vgl. bijv. N. Verheij, Onrechtmatige overheidsdaad en beginselen van behoorlijk bestuur: de Hoge Raad 
toetst eindelijk rechtstreeks, NJB 1987/41, p. 1313. 
39. M.A. Heldeweg, Beleidsregels: naar een nieuwe catechismus voor 'ambtelijke bijbels', NTB 1995/4, p. 89 
en 90. 
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volgens Heldeweg uitsluitend voordoen in de sfeer van de feitenkwalificatie; deze vrijheid 
eldt echter niet ten aanzien van de interpretatie van vage toepassingscondities. Hier stelt 
~eldeweg zich op het standpunt dat toepassingscondities, als objectieve begrenzingen van 
een bestuursbevoegdheid, slechts op één manier kunnen worden uitgelegd, waarbij de 
rechter uiteindelijk dwingend uitmaakt welke manier dat is.41 Van belang voor de specia-
liteitsproblematiek is dat Heldeweg de mening is toegedaan dat bestuursbevoegdheden per 
defmitie een objectieve strekking hebben, ongeacht of het bestuursorgaan beleids- of 
beoordelingsvrijheid toekomt. Deze objectieve strekking brengt met zich dat iedere 
uitoefening van de bevoegdheid steeds begrepen moet kunnen worden vanuit het pu-
bliekrechtelijke belang met het oog waarop de bevoegdheid is gegeven.42 
Een meer normtheoretische benadering van het onderscheid tussen beleidsvrijheid en 
beoordelingsvrijheid wordt aangetroffen in een uitvoerige uiteenzetting van de hand van 
Jue.43 Jue stelt voorop dat ingevolge het legaliteitsbeginsel in de rechtsstaat overheicis-
bevoegdheden in wettelijke conditionele normen worden omschreven. Binnen de objectieve 
begrenzing van deze normen komt aan het bestuur soms een zekere vrijheid toe.44 Hierbij 
gaat Jue ervan uit dat deze 'vrijheid' zich kan manifesteren in de gedaante van twee (deel)-
bevoegdheden, nl. aanvullingsbevoegdheid en interpretatiebevoegdheid.45 Van aan-
vullingsbevoegdheid is volgens Jue sprake indien het verantwoordelijke bestuursorgaan op 
basis van een bevoegdheidsnorm zelfstandig de argumenten dient te selecteren die noodza-
kelijk zijn om tot een consistente en rechtsgeldige uitoefening van een bevoegdheid te 
komen. Uit het betoog van Jue blijkt dat hij het invullen van - wat hij noemt - 'argu-
mentatieleemtes in de wet' vooral ziet als een proces van belangeninventarisatie, belan-
genselectie en belangenwaardering. Jue duidt bestuursbevoegdheden die worden geken-
merkt door een bevoegdheid tot aanvullende interpretatie aan als 'discretionair' .46 
Een 'argumentatieleemte' in de wet wordt volgens Jue veroorzaakt doordat de wetgever 
niet (volledig) in staat is geweest om een binnen het politieke besluitvormingsproces ge-
determineerd 'doe/programma' te vertalen in een uitputtende conditionele wettelijke norm. 
Onder 'doelprogramma' wordt verstaan een binnen het politiek-democratische proces af-
gebakende doelstelling die bereikt dient te worden om bepaalde maatschappelijke 
40. 'Als gezegd vergt beleidsvrijheid dat het bestuur een norm stelt welke niet in abstracto, exclusief 
dwingend uit de bevoegdheid is af te leiden. Anders gezegd, het bestuur zou op basis van genoemde 
aanname verschillende rechtens aanvaardbare beslissingen kunnen nemen. In die zin staat beleidsvrijheid 
op één lijn met het proces van rechtsvorming' (curs. R.J.N.S). M.A. Heldeweg, Beleidsregels: naar een 
nieuwe catechismus voor 'ambtelijke bijbels', a.w., p. 90. 
41. M.A. Heldeweg, Beleidsregels: naar een nieuwe catechismus voor 'ambtelijke bijbels', a.w., p. 89. Vgl. 
ook de pittige stelling op bladzijde 90 van zijn NTB-bijdrage: 'Er is maar één interpretatie juist en alles 
wat daarvan afwijkt is eenvoudig in strijd met de wet.' 
42. M.A. Heldeweg, Beleidsregels: naar een nieuwe catechismus voor 'ambtelijke bijbels ', a.w., p. 89. 
43. R.J. Jue, Rechterlijke terugtred bij de beoordeling van bestuurlijke beslissingen, a.w., p. 440 e.v. 
44. R.J. Jue, Rechterlijke terugtred bij de beoordeling van bestuurlijke beslissingen, a.w., p. 447. 
45. R.J. Jue, Rechterlijke terugtred bij de beoordeling van bestuurlijke beslissingen, a.w., p. 450. 
46. R.J. Jue, Rechterlijke terugtred bij de beoordeling van bestuurlijke beslissingen, a.w., p. 459. Als 
voorbeeld wijst Jue op de veelvuldig in het bestuursrecht voorkomende 'kan'-bepalingen. 
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problemen te keren, waarbij de wijze waarop dit precies dient te gebeuren nog niet is 
ingevuld. Het is dan aan het bestuur om de vertaling van het doelprogramma, binnen de 
kaders van de wettelijke norm, te voltooien. Ten aanzien van het rechtskarakter van dit 
omzettingsproces verschilt Jue kennelijk met Heldeweg van mening. Waar laatstgenoemde 
auteur benadrukt dat de objectieve strekking van een bevoegdheidsnorm de bevoegdheids-
nitoefening beheerst, daar ziet Jue ruimte voor politieke voorkeuren.47 
Jue onderscheidt de aanvullingsbevoegdheid scherp van (wat hij noemt) de interpretatie-
bevoegdheid. Deze laatstgenoemde bevoegdheid speelt een rol indien de betekenis van 
bepaalde wettelijke condities (termen) meerduidig is. Uit het betoog van Jue kan worden 
afgeleid dat 'interpretatiebevoegdheid' betrekking heeft op de bevoegdheid om te beoor-
delen óf feitelijke situaties in concreto een bepaalde wettelijke normconditie vervullen. 
Volgens Jue dient een bestuursorgaan in het kader van deze interpretatiebevoegdheid 
primair aansluiting te zoeken bij het maatschappelijke gebruik van een bepaald begrip. Het 
taalgebruik vormt hierbij een belangrijk uitgangspunt. Interpretatie van een begrip aan de 
hand van het taalgebruik zal echter niet altijd de noodzakelijke duidelijkheid kunnen 
verschaffen, daar er in de praktijk verschillende (taalkundige) invullingen van een begrip 
denkbaar zijn.48 In dit soort situaties ziet Jue weer een duidelijke functie weggelegd voor 
de eigen verantwoordelijkheid van het bestuursorgaan om in het licht van de doelstelling 
en de strekking van de wet aanvullende argumenten te vinden om voor een bepaalde 
interpretatie te kiezen. De bestuurlijke interpretatie verkrijgt dan bijgevolg een 'doelgericht 
karakter' .49 De situatie waarin het bestuur dan verkeert is volgens Jue verwant aan 
situaties waarin een 'aanvullingsbevoegdheid' dient te worden aangenomen. Doelen in 
combinatie met feiten strekken dan tot richtsnoer voor een rechtsgeldige bevoegdheidsuit-
oefening. 50 
Tot slot verdient de opvatting van Weesing51 aandacht. Ook Weesing gaat ervan uit dat 
beleidsvrijheid betekent dat het bestuursorgaan gehouden is een afweging van belangen te 
verrichten. Om het onderscheid tussen beleids- en beoordelingsvrijheid duidelijk te 
markeren erkent hij bij de laatstgenoemde vrijheid géén ruimte voor belangenafweging. 
Waar Duk nog de theoretische mogelijkheid openhoudt dat beleids- en beoordelingsvrijheid 
in elkaar (kunnen) overlopen, daar verwerpt Weesing deze mogelijkheid met het oog op 
een heldere terminologie. Weesing stelt zich op het standpunt dat indien in het kader van 
een (ogenschijnlijke) beoordelingsvraag de wetgever expliciet of impliciet een afweging 
47. R.J . Jue, Rechterlijke terugtred bij de beoordeling van bestuurlijke beslissingen, a.w., p. 452. 
48. Jue spreekt in dit verband over 'neutrale kandidaten'. R.J. Jue, Rechterlijke terugtred bij de beoordeling 
van bestuurlijke beslissingen, a.w., p. 458. 
49. R.J. Jue, Rechterlijke terugtred bij de beoordeling van bestuurlijke beslissingen, a.w., p. 459. 
50. R.J. Jue, Rechterlijke terugtred bij de beoordeling van bestuurlijke beslissingen, a.w., p. 461. Hieruit leidt 
Jue af dat de rechter dan terughoudend dient te toetsen. Klap acht Jues opvatting discutabel, o.m. omdat 
Jue het onderscheid tussen norminterpretatie en feitenkwalificatie uit het oog zou verliezen. A. Klap, Vage 
normen in het bestuursrecht, a.w., p. 58-59. 
51. G.H.L. Weesing, Beoordelingsvrijheid en beleidsvrijheid: Gegeven ofte laten vrijheden?, in: In de sfeer 
van administratiefrecht (Konijnenbelt-bundel), Utrecht 1994, p. 429 e.v. 
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van belangen veronderstelt er sprake is van beleidsvrijheid. Deze beleidsvrijheid kan leiden 
tot bestuurlijk/politieke prioritering. 52 
Weesing acht het onderscheid tussen de 'vrijheden' van het bestuur niet alleen van 
belang voor het toetsingsvraagstuk, maar óók voor de bestuurlijke besluitvorming. Voor het 
onderwerp van dit boek is dit van belang. Bij beleidsvrijheid is een bestuursorgaan volgens 
Weesing vrijer dan bij beoordelingsvrijheid. Beleidsvrijhei"Q impliceert dat het bestuur door 
de wetgever gemachtigd is om naar eigen inzicht het gewicfrt van de betrokken belangen te 
bepalen ter bereiking van een bepaald beleidsdoel. Dit heeft volgens Weesing gevolgen 
voor het bestuurlijke besluitvormingsproces. Weesing wijst in dit kader op de aard en 
omvang van de inspraak die geboden dient te worden en op de vraag of, en zo ja welke, 
voorwaarden aan een besluit mogen worden verbonden.53 In geval van beleidsvrijheid 
brengt een belangenafwegingsplicht in concreto voorts met zich dat, gelet op de betrokken 
belangen van burgers, soms afgeweken dient te worden van een vaste beleidslijn. Bij 
beoordelingsvrijheid zal een dergelijke afwijkingsmogelijkheid zich volgens Weesing niet 
vaak voordoen, daar dit snel zou leiden tot handelen in strijd met de betreffende wettelijke 
l . S4 rege mg. 
6.3 Het rechtskarakter van beleidsvrijheid 
De essentie van beleidsvrijheid wordt, zo blijkt uit het voorafgaande literatuuroverzicht, 
primair gezocht in een (doelgebonden) keuzevrijheidvoor het bestuur in de rechtsgevolgen-
sfeer. Om tot een verantwoorde modaliteit van bevoegdheidsnitoefening te komen zal het 
verantwoordelijke bestuursorgaan een 'afweging' van de betrokken belangen dienen te 
verrichten. Uitgangspunt is hierbij dat verschillende rechtens juiste beslissingen denkbaar 
zijn.55 Ook bestaat er brede overeenstemming over het feit dat 'beleidsvrijheid' steeds een 
door de wet toegekende én door het (on)geschreven reche6 begrensde vrijheid is. 
52. G.H.L. Weesing, Beoordelingsvrijheid en beleidsvrijheid: Gegeven ofte laten vrijheden?, a.w., p. 435 en 
436 e.v. 
53. G.H.L. Weesing, Beoordelingsvrijheid en beleidsvrijheid: Gegeven of te laten vrijheden?, a.w., p. 436. 
Hieruit blijkt dat Weesing beleidsvrijheid ziet als een 'vrije' rechtsvormingsruimte voor het bestuur. 
Binnen deze (doelgebonden) ruimte zal het bestuursorgaan, rekening houdend met (materiële) belangpo-
sities van andere rechtssubjecten, rechtsvormend maatwerk dienen te verrichten. 
54. G.H.L. Weesing, Beoordelingsvrijheid en beleidsvrijheid: Gegeven of te laten vrijheden?, a.w., p. 437. 
55 . Vgl. A.M. Donner, Nederlands bestuursrecht, Algemeen deel, vierde herziene druk, Alphen aan den Rijn 
1974, p. 227. Ik wijs er verder nog op dat ook in het Duitse en Franse bestuursrecht de keuzemogelijkheid 
in de rechtsgevolgensfeer als een essentia/e van de beleidsvrijheid (Ermessen, pouvoir discrétionnaire) 
wordt aangemerkt. Vgl. H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, a.w., p. 121 en R. Chapus, Droit 
administratif général, tome I, !Oe édition, Paris 1996, p. 963. 
56. Dat 66k het ongeschreven recht het 'vrije goedvinden ' van het bestuur begrenst werd in ons land reeds in 
1911 door Boasson op een overtuigende wijze aangetoond. J.J . Boasson, De rechter tegenover de vrijheid 
der administratie, diss. RUL, Groningen 1911, i.h.b. p. 362 e.v. In Duitsland spreekt men het liefst over 
een 'p/ichtgemäjJes' of 'rechtlich gebundenes ' Ermessen. Vgl. H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 
a.w., p. 125-126. 
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6. 3.1 Belangenafweging en rechtsvorming 
Belangenafweging vormt blijkbaar een onmisbare sta . 
rechtsvorming door het bestuur B I . p m het proces van concretiserende 
h 
· e angenafwegmg én re ht . . . 
se. ouwd, aan elkaar gerelateerd.s7 Van Maless k ak . c svormmg ZIJn, aldus be-
mmgsproces dan ook als volgt: ar tenseert het (bestuurlijke) rechtsvor-
'Het geldende recht is op zichzelf genomen geen belan m . 
Vastgesteld werd immers dat het bij de rechts . g, aar de Uitkomst van een belangenafWeging 
da.t ~il zeggen de algemene rechtvaardigheid~~='';; gaat om het ~oncretiseren van het algemeen belang: pnon~ren van rechtstreeks betrokken belangen, ~s~:; te concretiseren vergt het vaststellen, afwegen en 
onderl.mge rangorde hebben geleid. Eenmaal evonnde h.~t kenbaar maken van de motieven die tot de 
afWegmg tegen andere belangen in aanmerking. 'g zynde komt recht in beginsel niet meer voor 
Op deze plaats is de vraag naar het rechtskarakter . . . . 
beleidsvrije bevoegdheidsuitoefening . van beleidsvrtJheid relevant. Dient een 
bi" kr h gezten te worden als een v ll d " d h pu te ec t beheerste rechtshandeling d" nk I . . o e lg oor et objectieve 
speciale publiekrechtelijke doel, gelet o;e h:t ; l genebt ~~ op de 'uitleg' van wat het 
concreto, vergt, of gaat het om een meer s b. .e evante feiten- en belangensubstraat in 
bestuursorgaan weliswaar binnen ob. t. u ~ectlefbepaalde (rechts )handeling waarbij het 
jeeten naar politieklbestuurli;ik . . h~ec levewettelijke kaders, zélfbelangen van rechtssub-
. k . J mztc t mag waarderen en · "t 
tle ' dte de kern van het vraagstuk van de belei .. ?non eren? A.~n deze problema-
raakt, wordt in de Nederlandse literatu . . dsvnJhetd en bestuurliJke rechtsvorming 
ur wetmg aandacht besteed.s9 
6.3.2 Drie visies inzake beleidsvrijheid 
E.:n blik op de Duitse theorievarmin werkt h · ZIJn theoretisch-beschriivende stud" g d ter verhelderend. Koch6o onderscheidt in 
d J te over e mate van geb d nh "d 
e wet een drietal visies inzake beleidsvrijheid. on e ei van het bestuur aan 
De eerste stroming ziet, volgens Koch d . . . 
Zwecken'. Alleen indien het bestuur een'w:r~c~~~ b~etdsvn~.he~d als een 'Wahl zwischen 






Zie over de relatie tussen belangena.fwegin en h . 
rechtsvinding, a.w., p. 97. Met name het g .. ree tsvormmg o.m. R. de Lange, Publiekrechtelijke 
gingsrecht ' worden gekwalificeerd. Vgl. A.P ~i;:nd~re) bestuursrecht kan als typisch 'belangena.fwe-
het bestuursrecht, in: De derde in het recht, AAe ~9~7JsB.J.M. ten Berge, De derde als het stiefkind van 
R.M van Male E k 1 , p. 339. p. 2Ï. ' n e e aspecten van het begrip belanghebbende in de Algemene wet bestuurs ht, ree a.w., 
Vgl. !ak .die erop heeft gewezen dat de vraag hoe een . ~eremgen IS met het specifieke wettelijke kader van een algemene (ph~ht tot) belangenafWeging te 
IS opgelost. A.Q.C. Tak, Hoofdlijnen van het Nede I dbe:ursbevoegdhe!d nog steeds niet bevredigend 
p. 111. De 'subjectieve' opvatting lijkt heersend V rl~ .. s ~tuursprocesrecht, derde druk, Zwolle 1995 
H.J. Koch, Unbestimmte Rechtsbegriffie und Enn. g . yv. N!colar, Bestuursrecht, a.w., p. 330 (noot 51), 
d · essenennächtigun · V · 
un semantiSche Studie zur Gesetzesbindung de V al gen nn erwaltungsrecht. Eine logische 
Ofschoon deze studie niet tot de t r erw tung, Frankfurt am Main 1979 p 148 
"tv . mees recente kan worde k d • · e.v. 
UI oenge en verdiepende op dit gebied. In de Ned rl d r n gere en ' . behoort zij m.i. tot de meest 
e an se lteratuur trof Ik geen vergelijkbaar werk aan. 
openbare belangen te behartigen, en op basis van politieke voorkeuren tot een prioriteit-
stelling kan komen, is er sprake van vrijheid van beleid. Het hoeft hier niet te gaan om 
een onbegrensde ruimte om doelstellingen na te streven. Essentieel is dat er binnen een 
wettelijke ruimte een subjectieve (politieke) vrijheid wordt erkend, waarbij de wet het 
nastreven van bepaalde doelstellingen kan uitsluiten. Zodra de wetgever een bevoegdheid 
echter aan één specifiek doel heeft gebonden zou er géén sprake meer zijn van echte 
beleidsvrijheid, daar er dan met het oog op de normvervolmaking slechts één juiste 
beslissing (nl. de meest optimale voor dát doel) mogelijk zou zijn. Koch kritiseert deze 
'normtheoretische' opvatting. Binding van een bevoegdheid aan een bepaald doel zegt nog 
niets over de te kiezen middelen om dat doel te bereiken. Vaak is het, gelet op de 
vaagheid van een doel61 , ook onmogelijk om vast te stellen welke beslissing in concreto 
optimaal is. In de regel zijn er verschillende gelijkwaardige alternatieven voor handen om 
een bepaald doel te bereiken. De keuze wordt dan volgens Koch beheerst door de eisen 
van noodzaak (Erforderlichkeit), proportionaliteit (VerhältnismäBigkeit) en geschiktheid 
(Geeignetheit). De tweede hoofdstroming spreekt van beleidsvrijheid indien het bestuur een rechtsvor-
mende activiteit verricht die gericht is op 'Ergänzung des Normzwecks '.
62 
Vanuit deze 
optiek vult het bestuur, gelet op zijn eigen verantwoordelijkheid en deskundigheid de door 
de wetgever gestelde doelen aan waarbij het zich laat leiden door de strekking van het 
wettelijke kader. De wet wordt hierbij niet als het enige (exclusieve) besliskader gezien, 
maar wél als een grensstellend kader waarbinnen het bestuur eigen aanvullende (d.w.z. 
subjectieve) beslismaatstaven mag ontwikkelen. Een zwak punt van deze visie acht Koch 
dat de discretionaire bevoegdheidsuitoefening enerzijds aan het doel van de wet wordt 
gebonden en dat anderzijds andere beslismaatstaven dan dit doel toch toelaatbaar worden 
In dit verband schetst Koch een tweetal opties. In de eerste plaats zou men ervan uit geacht. 
kunnen gaan dat 'aanvullende' bestuurlijke beslismaatstaven op een gelijk niveau worden 
gesteld als het doel van de wet. In dit geval zou het bestuur dan een echt 'Wahlrecht' 
hebben. Aannemelijker is echter dat er een hiërarchische rangorde dient te worden erkend 
tussen de 'ratio /egis' en de beslismaatstaven die het bestuur zelfstandig ontwikkelt. Eigen 
doelstellingen zouden door het bestuur uitsluitend nagestreefd mogen worden voorzover de 
verwezenlijking van het wettelijke doel niet in gevaar komt.63 Volgens Koch verschilt de 
tweede opvatting inzake beleidsvrijheid alleen van de eerste - nl. het echte recht tot 
'Zweckwahl' - indien men de laatstgenoemde optie tot uitgangspunt neemt. De beslis-
vrijheid van het bestuur is in dit verband steeds ondergeschikt aan het verwezenlijken van 
61. Koch spreekt hier over de 'mangelnde Orientierungskrajt eines nur vage ausgedrückten Zwecks. ' H.J. 
Koch, Unbestimmte RechtsbegritTe und Ennessenennächtigungen im Verwaltungsrecht, a.w., p. 150 en 
151. 62. H.J . Koch, Unbestimmte RechtsbegritTe und Ennessenermächtigungen im Verwaltungsrecht, a.w., p. 154 
e .v. Vgl. in dit kader de eerder in dit hoofdstuk besproken visie van Jue inzake de bevoegdheid van het 
bestuur tot 'welsaanvullend argumenteren ' (paragraaf 6.2.4). 
63. H.J. Koch, Unbestimmte RechtsbegritTe und Ermessenennächtigungen im Verwaltungsrecht, a.w., p. 155. 
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het wettelijke doel. Een zwak punt blijft evenwel dat niet expliciet wordt gemaakt wanneer 
het bestuur zich 'loszingt' van het speciale wettelijke doel. 
De derde en laatste hoofdstroming ziet het uitoefenen van een beleidsvrije bevoegdheid 
als een volledig 'Normzweckgebundene Entscheidung'.64 Binnen deze visie staat de 
binding van de discretionaire bevoegdheidsuitoefening aan de tekst én strekking van de wet 
centraal. Het primaat van de 'ratio legis' vormt het leidende uitgangspunt. Hierbij lijkt de 
rechtsvormende activiteit van het bestuur opgevat te worden als een soort 'interpretatie-
activiteit'. Het bestuur dient enkel vast te stellen wat het doel van de bevoegdheid in 
concreto vereist. De bevoegdheidsuitoefening deelt bijgevolg volledig in het objectieve 
karakter van de wettelijke bevoegdheidsnorm; het wettelijke doel is bepalend voor de 
vraag in welke richting de bevoegdheidsuitoefening zich dient te bewegen. Be leidsvrijheid 
(of ruimte) wordt enkel gezien als een keuzemogelijkheid tussen verschillende doelgebon-
den handelingsaltematieven. De aanhangers van deze visie onderkennen volgens Koch 
eveneens - zij het noodgedwongen - dat er grenzen gelden voor de sturing van de 
bevoegdheidsuitoefening aan de hand van het doel van de wet. Indien uit het objectieve 
doel ván de wet redelijkerwijs géén richting meer kan worden afgeleid waarin de bevoegd-
heictsuitoefening zich moet begeven, erkennen ook zij een 'subjectieve' restruimte voor het 
beslissende bestuursorgaan. Ter rechtvaardiging wordt dan een beroep gedaan op de 
complexiteit en de vaagheid van wettelijke doelen. Koch vraagt zich in dit verband terecht 
af, of binnen deze visie dan niet toch een beperkte 'Zweckwahl' wordt erkend.65 
6. 3. 3 Subjectief of objectieP 
De verschillende visies inzake het juridische karakter van beleidsvrijheid zijn terug te 
voeren op tegenstrijdige uitgangspunten die op het eerste gezicht moeilijk met elkaar 
verzoend lijken te kunnen worden. Veelzeggend is de volgende verzuchting van Koch66: 
'Der unterschied scheint also eher in der verfassungsrechtlichen Bewertung von Ermessensermächtigungen 
als in der Beschreibung der durch solche Ermächtigungen eingeräumten Handlungsspielräume zu liegen. Die 
Forderung einer strikten Bindung der Ermessensbetätigung an die Normzwecke geht auf diese rechtsstaatli-
che Position zurück, die Anerkennung der begrenzten Entscheidungsfreiheit auf eine methodische Analyse 
der Möglichkeit einer Bindung an die Gesetzeszwecke. Dieser Dualismus scheint daftlr verantwortlich zu 
sein, daB Ermessenermächtigungen gleichzeitig als Bindungen und Freistellungen bezeichnet werden.' 
Vanuit een meer 'objectieve' visie zal het uitgangspunt zijn dat een bestuursorgaan zich bij 
de bevoegdheidsuitoefening exclusief dient te oriënteren op het wettelijke doel dat door de 
wetgever aan een bestuursbevoegdheid ten grondslag is gelegd.67 Optimale behartiging van 
dit objectieve en op democratische wijze gedetermineerde doel wordt bepalend geacht voor 
de bevoegdheidsuitoefening in concreto. Een 'objectieve' interpretatie van beleidsvrijheid 
64. H.J. Koch, Unbestimmte Rechtsbegriffe und Ermessenermächtigungen im Verwaltungsrecht, a.w., p. 157 
e.v. Volgens Koch wint deze opvatting terrein. 
65. H.J. Koch, Unbestimmte Rechtsbegriffe und Ermessenermächtigungen im Verwaltungsrecht, a.w., p. 163. 
66. H.J. Koch, Unbestimmte Rechtsbegriffe und Ermessenermächtigungen im Verwaltungsrecht, a.w., p. 163. 
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b ngt met zich dat de bevoegdheidsnorm wordt gezien als een norm die geconcretiseerd re · h I D" dient te worden gelet op de relevante omstandtghe?~n van et -~eva . . ~t ~roce~ van 
cretisering dient zich volstrekt los van iedere pohtleklbestuurhjke pnontettstellmg te ~~~trekken. Met name Heldeweg heeft zich recentelijk in de richting van een 'objectieve' 
visie begeven. 68 • • • • • • • • • 
Ofschoon een dergelijke visie theoretisch sterk ts, onderkent ZIJ mtjns mztens mtemde-
I""k in onvoldoende mate de problemen die samenhangen met de inherente vaagheid van 
:ettelijke doelstellingen. Voor het bestuursorga~ za~ het i? de ~egel onmogeli~k ~ij~ om 
uit de verschillende keuze-alternatieven het ene optimale te ktezen. In een reahsttsche 
kijk op de sturende kracht van een beleidsvrije bevoegdheidsnorm erkent men d~t de 
ambtsplicht van een bestuursorgaan enkel verplicht tot het streven naar ~en zo opttmaal 
mogelijke doelverwezenlijking in concreto. Hierbij wordt van het orgaan met verwacht d~t 
het ene theoretische optimum daadwerkelijk wordt bereikt. De keuze behoeft enkel m 
redelijkheid verdedigbaar te zijn.69 Voorts wordt in een louter 'objectieve' benadering van 
beleidsvrijheid een bevoegdheidsnorm 70 te zeer op een lijn gesteld met een reeds 
voltooide rechtsnorm. De bevoegdheidsnorm is naar mijn oordeel juist een (ver)bin~en~e 
normatieve schakel tussen het democratische-politieke proces van belangenafwegmg m 
abstracto en de uiteindelijke in concreto gevormde gedragsnormen welke rechtssubjecten 
binden.71 
Een meer 'subjectief geori!!nteerde benadering van beleidsvrijheid lijkt verdedigbaar. 
Een dergelijke benadering gaat ervan uit dat een beleidsvrije bevoegdheidsuitoefening~_iet 
volledig beheerst kan worden door de objectieve strekking van de wet. De wettelijke 
bevoegdheidsnorm wordt wél gezien als een cruciaal grensstenen~ ka~er, maar hieruit ~an 
niet één rechtens juiste bevoegdheidsuitoefening worden afgeletd. Btnnen het wettelijke 
kader wordt een bandbreedte erkend waarbinnen politiek/bestuurlijke opvattingen, alsmede 






In dit kader is de visie van Teunissen exemplarisch: 'Ook bij zgn. 'vrije' bevoegdheden kan m.i. worden 
volgehouden dat het overheidsorgaan slechts één beslissing kan nem~n, nl. de beslissin~ die de w~tgeve~ 
zou hebben genomen wanneer hij zelf in staat was geweest de volledtge belangenafwegmg te vernchten. 
J.M.H.F. Teunissen, Strategisch conceptvoornivellerende rechtswetenschap, in: Eenzijdig en wederkerig? 
(red. E.C.H.J. van der Linden en A.Q.C. Tak) Deventer 1995, p. 27~ (~oot 5). . . 
M.A. Heldeweg, Publiekrechtelijke autonomie, a.w., p. 121 e.v. (z1e I.h.b. p. 133 e.v.) . De VISte van 
Heldeweg komt in hoofdstuk 7 van dit boek meer uitvoerig aan bod. 
Voor de rechter geldt hier de plicht om 'marginaal' te toetsen. Vgl. M.A. Heldeweg en R.J.N. Schlössels, 
Willekeur getoetst; terug naar Doetinchem?, JB 1996/212, p. 906 e.v. Zie over 'marginale toetsing' verder: 
R. de Lange, Publiekrechtelijke rechtsvinding, a.w., p. 46-48. 
Zie over de structuur kenmerken van de (publieke) bevoegdheidsnorm meer uitvoerig hoofdstuk 2, 
paragraaf 2.3.2. . . 
Vgl. de beschouwingen in hoofdstuk 4 van dit boek. Eerder stelde 1k m~t het oog htero~ dat het 
bestuursorgaan in geval van beleidsvrijheid 'een normatieve vertaalslag' d1ent te maken. Z1e: R.J.N. 
Schlössels, Een dakkapel te Edam: de wens van eenheid van recht?, in: Rechtspraak bestuursrecht. De 
annotaties 1995-1996, p. 69. 
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modaliteit van bevoegdheidsuitoefening. 72 Deze visie is helder verwoord door de sectie 
bestuursrecht van de Rijksuniversiteit Limburg: 
'In de individuele rechtsbedeling is besturen meer dan zuiver mechanische uitvoering. De wetgever Iaat 
daartoe dan ook welbewust ruimte. Waar de wet beleidsvrijheid laat, komt de politieke legitimatie van het 
bestuur het meest volledig tot zijn recht ( .. ) Dit brengt mee dat hun taakuitoefening (van de bestuursorga-
nen R.J.N.S.) niet slechts objectief-juridisch maar ook subjectief-politiek is genormeerd en gelegitimeerd. Dit 
betekent dat voorop staat de bevoegdheid (en verplichting) van het bestuur om, bezien vanuit de ratio van 
de wettelijke regeling, gewicht toe te kennen aan de bijzondere omstandigheden van ieder voorliggend 
geval' (curs. R.J.N.S.).73 
Ik benadruk dat een dergelijke opvatting geenszins impliceert dat persoonlijke intenties van 
ambtsdragers van invloed mogen zijn op de bevoegdheidsuitoefening. De rechtsstaat-
gedachte zelf brengt reeds met zich dat bestuursorganen óók in geval van beleidsvrijheid 
volledig gebonden zijn aan ongeschreven publieke rechtsnormen, dat zij de typische rechts-
belangen van rechtssubjecten overeenkomstig deze normen moeten respecteren en dat de 
bevoegdheidsuitoefening steeds door het algemeen belang moet worden ingegeven. 74 Al-
dus beschouwd, erkent een 'subjectieve' opvatting dat een bestuursorgaan als rechtsvor-
mend gemeenschapsorgaan volwaardig deel uitmaakt van de staatsorganisatie en dat het 
onder respectering van de gehele normenstructuur van het objectieve publiekrecht aan deze 
gemeenschapsfunctie invulling geeft. 75 
Mijns inziens dienen de verschillen in de denkbeelden over het rechtskarakter van 
beleidsvrijheid te worden gerelativeerd. Ofschoon een 'objectieve' en 'subjectieve' opvat-






Zie bijv. H.J. Simon, Handboek bestuurs(proces)recht volgens de Awb, 's-Gravenhage 1997, p. 142. 
Sectie bestuursrecht Rijksuniversiteit Limburg, Beleidsregels: gebruiksaanwijzing van bestuursbevoegd-
heid, RegelMaat 1993/2, p. 56 en 57. Voor deze bijdrage tekenden: R.E. Bakker, J.M.E. Derks, M.A. 
Heldeweg, B.M.J. van der Meulen, E. Ramakers, H.J. Sirnon en A.Q.C. Tak. 
Vgl. in dit verband de treffende karakterisering van beleidsvrijheid door de Duitse auteur Forsthoff, die 
over het karakter van beleidsvrijheid het volgende opmerkte: 'Während der Richter nach dem Gesetz 
judiziert, entnimmt der Verwaltungsbeambte die Maximen seines Tätigseins zum Teil dem Gesetz, zum 
Teil der eigenen Erfahrung und Einsicht. Soweit das letztere geschieht, spricht man vom Ermessen, das in 
Verbindung mitzahlreichen Adjektiven wie 'frei', 'pflichtmäl\ig', 'diskretionär', 'technisch' ader auch als 
'Verwaltungsermessen' einen zentraJen Begriff des Verwaltungsrechts bildet.' E. Forsthoff, Lehrbuch des 
Verwaltungsrecht, erster Band Allgemeiner Teil, achte neu bearbeitete Autlage, München/Berlin 1961, 
p. 73 en 74. Het gaat hier om een 'Ineinandergreifen von Ermessen und normativer Gebundenheit' (a.w., 
p. 78). Het samengaan van deze sferen sluit volgens Forsthoff het 'pjlichtgebunden' karakter van de 
beleidsvrijheid niet uit. Dit karakter wortelt in de rechtsstaatgedachte zelf: 'Die Plichtgebundenheit der 
Verwaltung ist mit dem Rechtsstaat selbstverständlich gegeben. Sie bedeutet, daS die Verwaltung weder 
nach Belieben noch nach Willkür verfahren dürfe. Belieben bedeutet ein handeln, das ausschlieBiich 
subjektiven Erwägungen ohne Zusammenhang mit sachlichen Zwecken entspringt, während als Willkür ein 
Handeln aus sachfremden Motiven zu bezeichnen ist. (a.w., p. 85 en 86).' 
De rechtsfiguur 'beleidsvrijheid' geeft, aldus opgevat, uitdrukking aan de zelfstandige ambtelijke ver-
antwoordelijkheid van het bestuur binnen de grenzen van de wet en het recht. Vgl. H. Maurer, Allge-
meines Verwaltungsrecht, a.w., p. 124. 
end dat een bestuurlijke bevoegdheidsuitoefening steeds dienstig behoort te zijn a.an de 
erk 1. ·k· an het speciale wettelijke doel dat aan de betreffende bevoegdheld ten erwezen IJ mg v · h · h k d 
V I r t 76 Beide opvattingen erkennen óók dat een bestuursorgaan ZlC m et a er 
gron:;na:el
1
!dsvrije bevoegdheidsuitoefening dient te oriënteren op alle relev~~te omstan-
v~ d an het geval Ingevolge de ambtsplicht dient het bestuursorgaan zlJn bevoegd-dt~he en v zodanige w.iJ"ze uit te oefenen dat deze steeds dienstig is aan de 'ratio legis •. hetdop een 
6.3.4 Wat valt er afte wegen? 
r ht tot het 'afwegen van belangen' vormt, in geval van beleidsvrijheid, een 
De p tc chteliJ"ke vanzelfsprekendheid.77 Ook de Awb-wetgever heeft de 'belange-
bestuursre 1· ·k b 1 ·t · pro 
afwegingsplicht' een centrale plaats toebedacht in het bestuur IJ e es ut vormmgs . -
~es.1s zo verplicht artikel 3:4 lid 1 Alge~ene wet bestuursrecht het bestu~sorgaan (m 
·nsel) om 'de rechtstreeks bij een besluzt betrokken belangen afte ~egen · . 79 be~et was de Hoge Raad die bij de introductie van zijn 'marginale wdle~;urs' -toetsmg _ 
d belangenafwegingsplicht duidelijk onderstreepte door te ove~egen dat. . .. voor tus~en 
k e st van den rechter reden zou kunnen zijn, indien de vordenng als een daad van wille-k~: zou zijn aan te merken; dat deze figuur zich voordoet, als ~oet worden aangenome~, 
d 1 de vorderende autoriteit bij afweging van de in aanmerkzng komende belangen m 
ad lij"kheid niet tot een vordering heeft kunnen komen, en dus afweging van die bel~ngen 
re e h d ' ( R J N s ) 80 De overwegmgen ht moet worden niet te hebben plaats ge a ; . .. curs. . · · · · ~=ede Hoge Raad stonden model voor de bekende 'c-grond' in artikelS lid. 1 ~nder c van 
de voormalige Wet Arob.81 Ingevolge deze to.~tsingsg~ond kon een beschikkmg word~n 






Ik wï s op Vegting die er de aandacht op heeft gevestigd dat het nastreven van he~ ( ~bje~tiev~) wettelijke 
doel ~vereenkomstig rechtsnormen óók ('subjectieve') doel-matigheid van d~ be~hssmg tmphceert. :·~· 
Vegting, Het algemeen Nederlands administratief recht, a.w., p. 314. Vg~. m dtt .verband ook de aate 
be h 
· van p c E van Wiimen Recht, belang en rechtsbeschermmg. Actte en belang, forum en 
se ouwmgen · · · " ' h "dsb tu d" s UU 
toetsingsgrond; een dwarsdoorsnede van de rechtsbescherming tegen het over et es ur, IS · , 
's Gravenhage p 478-479 en p. 490-491. k 
- '·n · van Stroink. Hij acht de ruimte voor 'belangenafweging' een essentieel kenmer van 
Vgl.. de ~~v~tti g ink Boekbeschouwing B.W.N. de Waard, Samenwerkende machten. ~~~~~:~::~~e~~~~a:ru. ~!~ie~st van het recht, RMTh. 1995/8, p. 373. Zie ook: ~- NicolaY, Beginselen 
van tehoorlijk bestuur, a.w., p. 345 en NicolaY e.a., Bestuursrecht, a.w., p. 338. In dtt laatste wer~:~:;: 
Nicolar over de 'waardering' van belangen, hetgeen mij meer aanspreekt. J .B.J.M. ten Berge, 
door de overheid, a.w., p. 242. . b tu ebt, 
Zie: R.M. van Male, Enkele aspecten van het begrip belanghebbende m de Algemene wet es ursre 
a.w., p. 14. · h ) 
HR 25 "ebruari 1949 NJ 1949 558 (woonruimtevordering Doetmc em · d 
" ' ' · h · ' d t warde gesteld at een En in het kader van het bekende Landsmeer-arrest lutdde et. ··· a voorop . . 7 
rh . d aan dat gebruik maakt van een in hoofdzaak discretionaire bevoegdhetd, ~Is m art. d ~~on%i:::wet aan B. en W. is gegeven, bij de afweging van de daarbij in aanmerkmg k:::tie 
belangen in beginsel vrij is naar eigen inzicht de r.angor~ dier be/a~;;; t:o~ep~~~~ ~- ~~~~meer). g 
dat inzicht te beslissen; ... ' (curs. R.J.N.S.). HR 4 januari 1963, AB , , 
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in redelijkheid tot de beschikking heeft kunnen komen'. De 'c-grond' heeft tot véél 
jurisprudentie van de Afdeling rechtspraak geleid, waarbij de marginale toetsing van de 
belangenafweging centraal stond. 82 
Nicolaï heeft de belangenafwegingsplicht in zijn proefschrift aangemerkt als een 
essentieel element van het door hem omschreven beginsel van 'deugdelijke besluitvor-
ming'. 83 Kritische geluiden, hoewel schaars, waren er echter ook. Zo uitte Steilinga meer 
dan eens kritiek op 'belangenafwegingen' waarbij financieel-economische belangen van 
particulieren prevaleerden boven bepaalde algemene belangen op het gebied van het 
milieu- en landschapsbehoud. Hierbij leek hij zich in het bijzonder te keren tegen het 
ogenschijnlijk 'onderhandelen' over de inhoud van het algemeen belang in concreto.84 
De vraag dringt zich op wat precies onder het 'afwegen van belangen' dient te worden 
verstaan. Wellicht dat het begrip 'afwegen' als fysische analogie verwarrend is. Bij een 
discretionaire bevoegdheidsuitoefening kan er mijns inziens géén sprake zijn van een 
' afwegen' van een tweetal grootheden in de letterlijke betekenis van dit werkwoord. 
Afwegen zou dan immers vóóronderstellen dat er een tweetalgelijksoortige grootheden aan 
de hand van één meetcriterium in balans kan worden gebracht. Dit is naar mijn mening 
een onzuivere voorstelling van zaken. In geval van beleidsvrijheid is er géén sprake van 
gelijksoortige grootheden die volstrekt met elkaar in balans kunnen worden gebracht. Een 
publiekrechtelijk belang wortelt immers in de publieke rechtsorde85 terwijl de rechts-
belangen van rechtssubjecten juist geworteld zijn in de privaatrechtelijke autonomie. 
Voorts dient gewezen te worden op het 'multipolaire ' karakter van het bestuursrecht: het 
bestuur is in concreto vaak gehouden om met verschillende subjectgebonden rechtsbelan-
gen rekening te houden. De kring van rechtssubjecten die betrokken kan zijn bij een 
bestuurlijke bevoegdheidsuitoefening verzet zich reeds hierom tegen een echte 'afweging', 
die immers naar haar aard enkel 'bi-polair' van aard zou kunnen zijn.86 
6. 3. 5 De grondregel van minimale belangenaantasting 
Het proces van bestuurlijke 'belangenafweging' dient bijgevolg vanuit een andere invals-
hoek te worden benaderd. Het proces, waarbij de publieke en private belangensferen elkaar 
81. Zie: J.G. Steenbeek en F.A.M. Stroink, Wet administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen, vierde 
herziene druk, 's-Gravenhage 1988, p. 234. De formulering van deze 'c-grond' werd via art. 4 van de Wet 
Bab ontleend aan art. 5 Wet Arbo. 
82. Voor een uitvoerige analyse van deze jurisprudentie kan verwezen worden naar Steenbeek/Stroink, Wet 
administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen, a.w., p. 234 t/m 249. 
83. P. Nicolar, Beginselen van behoorlijk bestuur, a.w., p. 342. 
84. Zie over de visie van Steilinga uitvoerig hoofdstuk 7 van dit boek (paragraaf 7.2.1). 
85. Vgl. in dit kader uitvoerig hoofdstuk 3 van dit boek. 
86. Ik heb mij het bestuurlijke belangenafwegingsproces dan ook nooit zo goed kunnen voorstellen aan de 
hand van een weegschaal waarbij aan één kant alle door een besluit bevoordeelde belangen en aan de 
andere kant alle door dat besluit benadeelde belangen worden gelegd. Vgl. A.Q.C. Tak, Overheidsbestuur 
en privaatrecht, Alphen aan den Rijn 1978, p. 118. Een dergelijke visualisatie doet m.i. weinig recht aan 
de complexiteit van de ' afweging '. 
182 
. .. lementaire vorm in het teken van de (normatieve) spanni~g 
ontmoeten, staa~ m Z1Jn ~:st :t l"k belang enerzijds en de bij de bevoegdheidsuitoefemng 
tussen een spe~1aal p;b::en :~ch~:~elangen van burgers anderzijds.s7 Alleen het betrokken 
betrokken subjectge o d 1 . hte éénzijdige rechtsvorming door het bestuur 
publiekrechtelijk: b~langbk;n ~e :=en dit naar hun rechtsaard niet. Zij dienen als 
legitimeren; part1cuhere e ang~ h t roces van rechtsvorming wél zoveel mogelijk te 
rechtens bes~he~~~t ~~~~;:7te:de~ije voort uit de scheiding tussen de publieke :;aat en 
worden ontz1en. 1 . . e hiermee verband houdende rechtsstaatgedachte. 
de burgerlijke maat.schapp1J en.~ d 1 d tweede door Nicolai-9o geformuleerde grond-
In dit verband d1ent ~aar ;n1Jn ::n::We ein sproces' te worden gepositioneerd. Op de 
regel voor het bestuurhjke ~ela g gte gtonen dat beperkingen ten aanzien van de 
overheid rust stee~s de ~~w1~S!~~;~e~=ssubjecten noodzakelijk zijn: 'Voor de uitoefe-
positieve en negatieve Vf1Jhe1d h n door de administratie impliceert dat uitgangspunt de 
ning van bevoegdheden en r~c t t;elan en van de burgers niet méér mogen worden aange-
erkenning v~n de gronkdr;.~;l. a dat h~t bestuur (dus) telkens naar een oplossing dient te 
tast dan stnkt noodza e IJ zs en . .. . '0 urs p N).92 
zoeken waarbij de aanta~ting zo germg ;;:geit~;~ j~ist~ b.asis om (de kern) van het 
Naar mijn oordeel b1edt deze gro~ ege D bestuurliJ'ke belangenafwegingsplicht, 
· es' te karaktenseren. e 
'belangenafwegmgsproc l'd 2) houdt een plicht in voor het bestuur 
d · rtik 13·4 Awb (met name 1 • · k zoals neergel eg m a e . . . . b stuursbevoegdheid alle rechtstreeks betro -
om bij de uitoefening van een (b~leldsvnJe) ~ mo elïk te ontzien. De publiekrechtelijke 
ken belangposities van rechtss~bJecten zoveed dg J de regulerende werking van het 
. . t t h. erb1J voortduren on er 
belang-behartzgmg s aa 1 b 1 , 93 Dit leidende principe vereist het aantonen ~an 
handelen 'in het a.lge~een e a~t ·.gh . d enredigheid én proportionaliteit ten aanz1en 
noodzaak, zorgvuld1ghe1d, evenw1c tl . ~1 , ~v 94 







. . een zeer fraaie wijze verwoord door Van der Hoeven. Zie: J. van der Hoeven, 
Dit uitgangspunt IS m.ah. opl"k functie in de administratieve rechtspraak, a.w., p. 673. 
De grenzen van de ree ter IJ e . . 
In hoofdstuk 9 (paragraaf 9.7) kom ak ~~e~ op ~~~-voor de overheid om belangen van burgers zoveel 
Zie hierover hoofdstuk 3 paragraaf 3... ebpltacóók voortvloeien uit de democratische gedachte. Van 
.. · zou volgens Komjnen e 
mogeliJk te ontzien van administratief recht, a.w., p. 80. . 
Wijk/Konijnenbelt/Van Male, Hoof~stukken w 420 e.v. Nicolaï heeft in dit verband een dnetal 
p Nicolaï, Beginselen van behoorlijk bestuur, ha. ., p.b d voor de overheid om private belangen te 
· d D rste betreft et ver o . 8 grondregels gefonnuleer . e ee b d misbruik van bevoegdheld (a.w. p. 41 e.v. en 
behartigen, de derde betreft het fundamentele ver o van 
p. 423 e.v.). . . d' d' ·n de sociale rechtsstaat door overheidsinterventie óók kan 
Hier is de private autonomie m het ge mg . ae I. • 
worden verruimd (bijv. het verlene~. van mtkermgen). 420 Vgl. A.Q.C. Tak, Overheidsbestuur en pn-
P. Nicolaï, Beginselen v~ b~hoorl!Jk bestuur: a_-~·· ~ - bel~n enaantasting ' werd in onze bes~u~rec~t­
vaatrecht, a.w., p. 118. Dat mtgangspunt v~ mlmma ~e rech!r tegenover de vrijheid der admmlstratle, 
theorie overigens geïntroduceerd door J.J . .. oasso.n, an 'de minste pijn' dat m.i. een iets beperktere 
a.w., p. 381-383. Konijnenbelt bespreekt ZIJ~ begmsel v i heidsbe insel. Daarnaast onderscheidt hij als 
strekking heeft, als onderdeel van ~et _mat~r~~~e e:~!:~~::eidsbegi!sel (in enge zin) en de égaliténonn. 
elementen van dit laatstgenoemde ~g~~~e tukken van administratief recht, a.w., p. 368 e.v. 
Van Wijk/Konijnenbelt/Van Male, oo s 
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6.3.6 Beoordelingsvrijheid en beleidsvrijheid 
Het 'afwegen' van (rechts)belangen mag dus geenszins worden opgevat als een soort 
onderhandelingsproces tussen enerzijds rechtssubjecten en anderzijds het bestuur over de 
invulling van een speciaal publiekrechtelijk belang in concreto. Voorop staat dat de 
behartiging van het publiekrechtelijke belang behoort tot de verantwoordelijkheid van de 
overheid. Het 'afwegen' van belangen kan mijns inziens dan ook enkel worden uitgelegd 
als 'rekening houden met'. Hierin vindt naar mijn oordeel het onderscheid tussen 
beoordelingsvrijheid en beleidsruimte, wat betreft de inrichting van de bestuurlijke be-
sluitvorming, zijn zin. Hierbij teken ik aan dat dit onderscheid niet als een waterdicht 
schot kan worden aangemerkt.95 Het gaat meer om de onderscheiding van bepaalde 
typerende fasen in het bestuurlijke besluitvormingsproces. 
In geval van beoordelingsvrijheid dient het bestuur, gelet op zijn bijzondere expertise en 
verantwoordelijkheid, de vraag te beantwoorden óf een specifieke bevoegdheid mag 
worden uitgeoefend. Hierbij staat de vraag centraal of een bepaald complex van feiten de 
wettelijke toepassingscondities van de bestuursbevoegdheid vervult. Deze vraag is toege-
spitst op de activering van de bevoegdheidsnorm sec. Het bestuursorgaan dient zich in de 
beoordelingsfase primair rekenschap te geven van de rechtsnormen die een juridisch 
correcte beoordeling waarborgen. Met name het formele zorgvuldigheidsbeginsel vervult in 
dit kader een belangrijke functie (vgl. artikel3:2 Awb). 
93. Zie hierover meer uitvoerig hoofdstuk 3 paragraaf 3.3. Van Eikerna Hommes heeft de harmoniserende 
functie van het recht in dit verband als volgt gekarakteriseerd: 'Ook op publiekrechtelijk terrein worden 
rechtsbelangen geharmoniseerd, maar nu in het licht van typisch publiekrechtelijke beginselen, die de 
verschillende publieke rechtsgebieden beheersen. Daar is allereerst het administratieve recht met zijn 
harmonisering van publieke bestuursbelangen onderling en met private rechtsbelangen van private 
personen en groepen. Al deze gecompliceerde harmoniseringen op het gebied van onderwijs, vervoer, 
huisvesting etc. etc. staan onder leiding van het typisch publiekrechtelijke beginsel van het algemeen 
staatsbelang (sa/us publica)' (curs. E.H). H.J. van Eikerna Hommes, De elementaire grondbegrippen der 
rechtswetenschap, a.w., p. 478. 
94. Deze 'behartiging' manifesteert zich door de concretisering - het 'materialiseren' - van de in abstracto 
geformuleerde bevoegdheidsnorm. Vgl. in ditverband M.A. Heldeweg, Publiekrechtelijke autonomie, a.w., 
p. 142. 
95. Allereerst is in dit kader van belang dat de wetgever soms steken laat vallen en het bestuur niet duidelijk 
instrueert wat voor soort 'vrijheid' in het geding is. Vgl . B.W.N. de Waard, Samenwerkende machten. 
Wetgeving en rechtspraak in dienst van het recht (oratie), Zwolle 1994, p. 23. Gevolg hiervan is dat de 
rechter soms - maar niet vaak - genoodzaakt is om de beoordelingsactiviteit en de typische belan-
genafweging in elkaar te laten overvloeien. Vgl. ARRS 22 juli 1977, AB 1977, 420 m.nt. v.d.V. 
(welstandoordeel Baarderadeel) en CBb 24 januari 1992, AB 1992, 253, m.nt. RMvM (Promet 50 DS). 
Vgl. in dit verband ook: CBb 26 maart 1974, AB 1974, 193 (Vapona-strip) en CBb 31 mei 1977, AB 
1977, 349 (VIodolex-band). Tot slot heeft De Lange, die van mening is datbeoordelings-en beleidsvrij-
heid vloeiend in elkaar overlopen (R. de Lange, Publiekrechtelijke rechtsvinding, a.w., p. 66), er terecht 
de aandacht op gevestigd dat de norminterpretatie meestal plaatsvindt in het licht van de beoordeling van 
de feiten. Deze beoordeling kan, afhankelijk van de aard van de vage term, soms een afweging van 
belangen impliceren. 
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In geval van beleidsvrijheid staat vervolgens de vraag centraal op welke wijz~ de publiek-
h 1. "ke belangensfeer kan worden geharmoniseerd met de sfeer van de subjectgebonden 
ree te IJ • d 'b I "d . . ' c. dt ht b langen. Het samenstel van rechtsnormen dat m eze e et svrtJe ~ase wor r:~ct~v:erd is beduidend complexer dan in de beoordelings(vrije) fase. Eerst nu zal het 
g rgaan zich immers óók volledig rekenschap moeten geven van de rechtsnormen bestuurso H" b"" k 
die de (rechts)belangen van de rechtssubjecten naar hun inhoud beschermen .. ter IJ an 
d ht worden aan de grond-, mensen- en typische vermogensrechten. Bovendten worden ~e dac e beleidsvriie fase de specifieke rechtsnormen geactiveerd die zijn toegespitst op het 
m ez ~ .. h . h 
h nnoniseren van de eerder bedoelde belangensferen. Ik WIJS o.m. op et typ1sc e evenre-d~gheidsbeginsel de eis van de égalité devant les charges p~b~iq~~s' en het :ertrouwensbe-
. 1 Resumerend kan men stellen dat de beoordelingsacttvitett ts toegespitst op de vraag 
gmse · ·· · d b dh "d ) óf bestuurlijk rechtshandelen mogelijk is (de toepass~hJkhei~ van ~ evoeg et snorm., 
terwijl tijdens de 'beleidsvrije' fase van een bestuurliJk beslUitv~rmmgsproces d~ modah-
teitskeuze van het publieke rechtshandelen en de aanvaardbaarheid van het overheidshande-
len in concreto centraal staat. 
6.3. 7 Een tweetal 'belangenafwegings '-karakteristieken 
Ofschoon aan het onderscheid tussen 'regelgevende' en typische 'beschikk~ngs'-bevoegd­
h den van het bestuur in dit boek geen bijzondere aandachtwordt besteed, dient·er op deze p~aats wél op te worden gewezen dat de belangenafwegings-karakt~ristiek(zo er sp:ake is 
n een relevante afwegingsruimte) ten aanzien van deze bevoegdheidstypen verschilt. Het ~~gemene uitgangspunt dat belangposities van burgers zoveel mogelijk d~or het b~stu~ 
dienen te worden ontzien geldt zowel voor bestuursbevoegdhed~n.met een r~g~lgevmgs­
als met een 'beschikkingskarakter' .96 Een kenmerkend verschil IS echter h1enn gelegen 
dat individuele belangposities voor het bestuur bij de vaststelling van algemene r~gels vaak 
minder duidelijk zijn. De regelgever zal daarom slechts zelde.n ~~en. voorzien welke 
gevolgen een bevoegdheidsuitoefening precies heeft voor één mdtvtduahseerbaar rechts-
subject. . 
Daarentegen kan het verantwoordelijke bestuursorgaan vaak wél de consequenties van 
een regeling inschatten voor een (abstracte) groep van rechtssubjecten. Met de belangen 
van deze groepen zal het bestuur dan - op straffe van overtreding van het verbod van 
96. Over de structuur van de belangenafweging- waarbij gedacht kan worden aan het verb~d v~ willekeur :-
bij de uitoefening van regelgevende (bestuurs)bevoegdheden bestaat géén overvloedige htera~ur. D1t 
houdt misschien verband met het feit dat een rechtstreeks beroep tegen algemeen verbmdende 
voorschriften (avv's) ingevolge de Awb (nog) is uitgesloten (vgl. art. 8:2 aanhef en onder a Awb). Wél 
bestaat er interessante jurisprudentie van de burgerlijke rechter op grond van art. 6:162 ~W ~1401 ~W 
oud). In dit verband kan gewezen worden op A.J. Bok, Zorgvuldige en afgewo.gen regelgevmg ~n het hebt 
van de Algemene wet bestuursrecht, NTB 1993/3; enige algemene beschouwmgen en opmerkmgen ~eft 
men verder aan in de proefschriften van Van Male en Bok. R.M. van Male, Rechter en bestu~wetgevl?g, 
diss KUB Zwolle 1988 m.n. hoofdstuk 25 (het verbod van willekeur) en A.J. Bok, RechterliJke to~tsl~g 
· ' · ' 89 · 97 aar Bok het Landbouwspmtvhe-van regelgeving, d1ss. RUG, Deventer 1991, p. e.v., m.n. p. e.v. w 
gers-arrest bespreekt. 
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willekeur - zoveel mogelijk rekening dienen te houden. Dit bleek duidelijk in het bekende 
'Landbouwspuitvliegers'-arrest97 waarin de Hoge Raad een bepaling uit het Besluit lucht-
vaarttoepassingen bestrijdingsmiddelen (29 mei 1984, Stb. 233), en de daarop gebaseerde 
uitvoeringsregeling, op rechtmatigheid jegens de betrokken landbouwluchtvaartbedrijven 
toetste via de sluis van de 'marginale' willekeurstoets. In casu dreigden de betreffende 
bedrijven aanzienlijke schade te ondervinden door nieuwe regels inzake het gebruik van 
bestrijdingsmiddelen vanuit de lucht. De Hoge Raad was van oordeel dat bij de vaststelling 
van de betreffende AMvB de rechtsbelangen van de betrokken bedrijven in ieder geval 
'afgewogen' dienden te worden tegen de speciale publiekrechtelijke belangen welke de 
Bestrijdingsmiddelenwet ( 1962) beoogde te beschermen. 
Hierbij benadrukte de Hoge Raad dat de 'wetgevende functie' 98 met zich brengt dat de 
rechter zich in het kader van de belangenwaardering én belangenafweging, die ten grond-
slag ligt aan algemeen verbindende voorschriften, terughoudend dient op te stellen. Van 
Buuren zoekt de reden hiervoor (o.m.) in de aard van deze belangenafweging:' Zinvollijkt 
mij daarin te lezen dat het bij wetgeving meer nog dan bij uitvoering door middel van 
beschikkingen gaat om het afwegen van belangen van algemene aard in een relatief 
abstract kader. Het afwegen van belangen van meer algemene aard is een zaak waarin het 
primaat onomstreden aan de politiek is. ' 99 Scheltema, die het arrest eveneens annoteerde, 
legde niet zozeer de nadruk op het politieke karakter van deze afweging maar op het feit 
dat het bestuur bij de afweging niet met alle bijzondere omstandigheden in concreto reke-
ning hoeft te houden. 100 Dit laatste standpunt lijkt mij, toegespitst op 'bestuurs-wetge-
ving', juister. 101 
97. HR 16 mei 1986, AB 1986, 574, m.nt. PvB en MS; NJ 1987, 251 (landbouwspuitvliegers). Ook 
gepubliceerd in AB Klassiek, derde druk, Deventer 1997, p. 170 e.v. m.nt. R.M. van Male. Een ander 
voorbeeld biedt het bekende arrest inzake de tolkentarieven. In casu had de gemeente Den Haag de 
vergoedingen voor tolkwerkzaamheden verlaagd zonder voorafgaand overleg met de betrokkenen en hun 
belangenorganisatie. Overigens dient te worden opgemerkt dat het in casu ging om de wijziging van een 
beleidsregel, en niet om regelgeving in materiele zin. HR 27 juni 1986, NJ 1987, 726, m.nt. MS (tolkenta-
rieven). 
98. In dit verband wordt gedoeld op wetgeving in materiële zin door de Kroon bij AMvB. Ik spreek overigens 
liever over 'bestuursregelgeving', d.w.z. regels die op basis van een specifieke bestuursbevoegdheid tot 
stand worden gebracht. 
99. Zie zijn noot onder het 'Landbouwspuitvliegers'-arrest, AB 1986, 574. Vgl. voorts de annotatie van Van 
Male onder dit arrest in AB Klassiek (derde druk, Deventer 1997, p. 176-177) en A.Q.C. Tak, Repliek op 
een reactie, NTB 199417, p. 202 (naar aanleiding van B.W.N. de Waard, Niet terecht opmerkelijk, NTB 
199417, p. 201-202). 
100. Zie zijn noot onder het 'Landbouwspuitvliegers '-arrest, AB 1986, 574: 'Omdat het om een regeling gaat, 
waarbij slechts in algemene zin belangen kunnen worden afgewogen, behoeft ook niet naar de feitelijke 
situatie in een concreet geval te worden gekeken.' 
lOl. Overigens blijkt uit het bekende arrest 'LetTers ' dat het bestuur óók bij de vaststelling van regels wél 
steeds oog dient te hebben voor (plotselinge en onverwachte) inbreuken op rechtsposities van bepaalde 
- of zelfs specifieke - rechtssubjecten die in vergelijking tot andere rechtssubjecten op een onevenredige 
wijze door de (vast te stellen) regeling (kunnen) worden benadeeld. Het aanbieden van nadeelcompensatie 
kan soms noodzakelijk blijken. Zie: HR 18 januari 1991, AB 1991, 241, m.nt. F.H. van der Burg; NJ 
1992, 638, m.nt. C.J.H. Brunner. Ook gepubliceerd in AB Klassiek, derde druk, Deventer 1997, p. 245 
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Naast het meer abstracte karakter van de belangenafweging bij regelgevende bestuurs-
bevoegdheden, is er nog een tweede typerend verschil tussen deze bevoegdheden en 
typische beschikkingsbevoegdheden. Het betreft hier het verschijnsel van de 'derde-
belanghebbenden' . De (procedurele) onderscheiding van de rechtstreeks bij een bevoegd-
heirlsuitoefening betrokken rechtssubjecten in 'direct-belanghebbende(n)' en ' derden' is 
kenmerkend voor beschikkingsbevoegdheden. Doordat bestuursorganen op basis van 
beschikkingsbevoegdheden positief recht vormen ten aanzien van (de activiteiten van) een 
specifiekrechtssubject lijkt het zinvol om een onderscheid te maken tussen dit subject, dat 
immers rechtstreeks in rechtsvaststellende zin door de bevoegdheidsuitoefening wordt 
getroffen, en andere (particuliere) rechtssubjecten. De rechtspositie van deze laatstge-
noemden lijkt niet door de bevoegdheidsuitoefening als rechtshandeling te worden gewij-
zigd.102 Juist de vraag in hoeverre een bestuursorgaan, gelet op het specialiteitsbeginsel, 
met rechtstreeks betrokken belangen van derden rekening mag (en moet) houden, verdeelt 
de meningen in de bestuursrechtelijke literatuur. 103 Het betreft hier een complexe proble-
matiek die in de volgende twee hoofdstukken aan de hand van een nadere literatuur- en 
jurisprudentie-analyse uitvoerig aan de orde zal komen. Dit verklaart waarom mijn 
aandacht in het vervolg van dit boek met name uitgaat naar beschikkingsbevoegdheden. 
6.4 Rechtsbelang en belangenafweging in concreto 
Nu is vastgesteld dat het kenmerk van beleidsvrijheid (mede) is gelegen in een bestuurlijke 
plicht om 'belangen af te wegen' (in de zin van 'rekening houden met'), dient te worden 
nagegaan welke deze 'belangen' dan zijn. 
6.4. 1 Het begrip 'belang' 
Op deze plaats zal géén poging worden ondernomen om te komen tot een sluitende 
definiëring van het nogal ongrijpbare begrip 'belang'. Reeds verschillende auteurs hebben 
pogingen ondernomen om dit abstracte begrip te omschrijven zonder dat - naar mijn 
idee - een heldere definitie tot stand kwam. 104 Diverse beschouwingen over het 'belang'-
begrip vangen aan met een verwijzing naar het proefschrift van Okma die opmerkte dat 
met het woord 'belang' één van de meest gebruikte en tevens een van de meest vluchtige 
e.v., m.nt. P.J.J. van Buuren. Ik wijs- ter vergelijking- ook op HR 21 oktober 1994, NJ 1996,231, m.nt. 
MS (Krijco Amusement BV). 
102. Vgl. M.A. Heldeweg, Publiekrechtelijke autonomie, a.w., p. 142. 
103. Zie: R.J.N. Schlössels, Het specialiteitsbeginsel en derde-belangen: een frisse benadering of rechtsstatelijk 
drijfzand?, NTB 1996/3, i.h.b. p. 83-84. 
104. Voor enige fundamentele beschouwingen over dit begrip kan verwezen worden naar J. van Baars, Point 
d'intérêt, point d'action, diss. VU, Amsterdam 1971, m.n. hoofdstuk 2; H.J. van Eikerna Hommes, De 
elementaire grondbegrippen der rechtswetenschap, Deventer 1972, p. 461 t/m 463 . P.C.E. van Wijmen, 
Recht, belang en rechtsbeschenning, a.w., p. 116 t/m 125 en C.A. Groenendijk, Bundeling van belangen 
bij de burgerlijke rechter, diss. KUN, Zwolle 1981, m.n. hoofdstuk 2. Vgl. ook nog P. van Dijk, Toetsing 
van overheidshandelen door de nationale en internationale rechter en het vereiste van een procesbelang, 's-
Gravenhage 1976, i.h.b. p. 19-24. 
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en kameleontische begrippen wordt aangeroerd waar de rechtswetenschap zi h 
b d. 1os v w·· h ft c van e tent. an IJmen ee erop gewezen dat het begrip belang door J·u · t • · 
· h ' d b "k ns en axwma. 
ttsc wor t ge rut t; er wordt gemeenschappeliik uitgegaan van óó d 1 
· · d . . " een v ron erste de begnpsmhou , dte zelf met bewezen kan of behoeft te worden lo6 E v B d d . , · n an aars wees er 
ree s .. ?~ at het begrip belang' zich praktisch en theoretisch aan een enigszins scherp 
defimermg onttrekt. 107 e 
, Daar, ieder~ be~_efenaar van het. bestuursrecht een zekere voorstelling heeft van het 
. be~an~ -begrtp, liJkt een theoretische beschouwing in dit boek overbodig E · mdt~atteve opme_rkingen zijn wel op zijn plaats. Allereerst dient het (feitelijke) be~ip ~~~~ 
lang onderscheiden te worden van (objectief) 'recht' Het recht tracht 1 V B 1os • • , zoa s an 
aars _opmerkt,. de .. samenlevmg te ordenen door het geven van regels voor belangen-
verhoudmgen. Fettehjke belangenverhoudingen worden uiteraard niet volledig beheerst 
door het ~echt. Volgens "Yan Baars zou het leven, gelet op de grote diversiteit van door 
rechtssubJecten als zodamg ervaren belangen, dan onleefbaar worden 1o9 Slecht b ld b 1 ·· b" · s epaa e 
e angen ZIJn mnen de normatieve kaders van een rechtsstelsel relevant. A fortiori kan 
gesteld worden dat rechtsnormen derhalve slechts bepaalde belangen beschermen. Binnen 
de c~ntext . v~n het recht kan dan ook beter worden gesproken over rechtsbelangen Dit 
begnp zal tk m de volgende paragraaf nader toelichten. · 
Op deze plaats dient er nog op te worden gewezen dat het 'belang' -begr· ·· 
aard l · 1 b . 110 • Ip naar ZIJn 
. een re ~tzonee egrtp Is. Het begrip dient tegen de achtergrond van een sub· eet-
-obJect rel~tte te worden geprojecteerd. 111 De betekenis van een belang voor een be:aald 
~rechts)subJect, de drager, wordt eerst in volle omvang duidelijk indien het al dan niet 
Intreden van ~-~n be~aalde ge_beurtenis leidt- of zal leiden - tot een wijziging of aantastin 
van de matertele of tmmatenële belangen van dat sub;ect De bedoeld · · · · k g 
• J • e WIJztgmg, oo wel 










N. Okma, Misbruik van recht, diss. VU, Amsterdam 1945, p. 43. 
P.C.E. van Wij~en, ~echt, bela_ng en rechtsbescherming, a.w., p. 119. 
J. van Baars, Pomt d mtérêt, pomt d'action, a.w., p. 43. 
1. van Baars, Point d'intérêt, point d'action, a.w., p. 40. 
J. van Baars, Point d'intérêt, point d'action, a.w., p. 40. 
Vgl. P.C._E. van Wijmen, Recht, belang en rechtsbescherming, a.w., p. 122. 
Zob _defimeerde Okma 'belang' in zijn proefschrift als 'de geobjectiveerde gevoelsrelatie tusschen een 
su ye~t e? een object '. N. Okma, Misbruik van recht, a.w., p. 196. 
Vgl. m d1t .~erband Van Baars die de oorspronkelijke kern van het 'belang'-begrip zocht in het aanwezig 
(kunnen) ZIJD ~an verschil voor iemand ten gevolge van gebeurtenissen met betrekking tot ·· "tu ti 1 
van Baars, P01?t d'intérêt, point d'action, a.w., p. 44. Van Wijmen heeft er naar mijn oor:!~ :re~h~ -0~ g~wezen dat d1t 'verschil ' niet gelijk kan worden gesteld aan 'het belang'. Het verschil vormt wél een 
P ameter aan de hand waarvan ~et hebben van belang kan worden vastgesteld. Zie: P.C.E. van Wijmen, 
Recht, belang en rechtsbeschermmg, a.w. p. 122. 
6.4.2 Jets over subjectgebonden rechtsbelangen 
Het in de vorige paragraaf bedoelde verschilmoment wordt in het bestuursrecht voor een 
rechtssubject (de belanghebbende) vaak veroorzaakt door de uitoefening van een be-
stuursbevoegdheid. 113 Deze bevoegdheidsuitoefening vindt, als publiekrechtelijke 
rechtshandeling, haar neerslag in een besluit (artikel 1:3 lid 1 Awb). 
Wat is nu, naar mijn mening, een typisch rechtsbelang? Voordat ik hier een antwoord 
op forrnuleer114, wijs ik erop dat ik het begrip rechtsbelang tot één bepaalde groep 
nonnatief-relevante belangen beperk. Ik hanteer het begrip in dit boek bovendien in een 
specifieke betekenis die afwijkt van de gangbare in het bestuurs(proces)recht.115 Van de 
rechtsbelangen onderscheid ik allereerst de publiekrechtelijke belangen.116 Deze publiek-
rechtelijke belangen sturen, zoals in hoofdstuk 3 bleek117, op een exclusieve wijze het 
gerichte bestuurlijke rechtsvorrningsproces. Hierdoor zijn zij, hoewel vanuit normatief 
oogpunt cruciaal, onvergelijkbaar met de subjectgebonden rechtsbelangen. Omdat 
publiekrechtelijke belangen - toegespitst op de bevoegdheidsuitoefening- gepositioneerd 
dienen te worden aan de normzijde van het recht kan een rechtssubject, d.w.z. een 
natuurlijke persoon of een rechtspersoon, mijns inziens in de regel niet fungeren als 
(zelfstandige) drager en behartiger van dit soort gemeenschapsbelangen. 
113. Het feitelijke en het 'privaatrechtelijke' handelen door het bestuur laat ik buiten beschouwing. 
114. Voor een meer uitvoerige beschouwing verwijs ik naar R.J.N. Schlössels, Belang als prismabeeld. Over 
rechtsfeiten, gerichte rechtsvorming en belangenpluriformiteit in het bestuursrecht, in: Spectraal recht? De 
bevoegdheidsuitoefening door de overheid als rechtsfeit (red. E.C.H.J. van der Linden, R.J.N. Schlössels, 
R.J.G.H. Seerden), Den Haag 1998, p. 97 e.v. Ik beoog in het bestuursrecht eenpluriform 'belang'-begrip 
te hanteren, waarbij in ieder geval een onderscheid wordt gemaakt tussen: {I) typisch subjectgebonden 
rechtsbelangen (naar mijn mening de vermogensrechten in ruime zin en de erkende grond- en mensenrech-
ten), (2) publiekrechtelijke belangen van de overheid, en (3) typisch 'statutaire' belangen die krachtens 
intern organisatierecht van een rechtspersoon worden vastgesteld. 
115. Ik wijs erop dat het begrip 'rechtsbelang' of 'materieel belang' in de bestuurs(proces)rechtelijke literatuur, 
toegespitst op de administratieve rechtsbescherming, ook in een andere betekenis wordt opgevat, nl. als 
aspect van de procestechnische ontvankelijkheidseis. Vgl. B.W.N. de Waard, Beginselen van behoorlijke 
rechtspleging, diss. UU, Zwolle 1987, p. 199 e.v. Het 'materiele belang' wordt in dit verband afgezet 
tegen het 'procesbelang', d.w.z. het belang dat moet bestaan bij het volgen van de betreffende rechtsbe-
schermingsprocedure. Zie bijv. H.J. Simon, Handboek bestuurs(proces)recht, 's-Gravenhage 1997, p. 35-
36. Ik vat het 'materiele' ontvankelijkheidsaspeet echter onder het 'belanghebbende'-begrip dat ik 
vervolgens als procestechnisch begrip afZet tegen het begrip 'rechtsbelang' (paragraaf 6.4.3). 
116. Tak heeft gewezen op de noodzaak om een onderscheid te maken tussen publiekrechtelijke belangen en 
rechtsbelangen door op te merken: 'Immers, het "besluit" is in de Awb gedefinieerd als "rechtshandeling" 
(vgl. art 1:3 lid I). Het wordt o.m. beheerst door het publiekrechtelijke specialiteitsbeginsel, dat inhoudt 
dat alleen de bijzondere door de wet (waarop de bevoegdheidsuitoefening rust) beoogde belangen een rol 
mogen spelen (vgl. art. 3:3 Awb). Derhalve moeten wij bij besluiten onderscheiden tussen belangen, 
waarvan de behartiging beoogd werd bij het nemen ervan (dat kunnen alleen de door de betreffende wet 
beoogde belangen zijn), en alle andere belangen (vgl. ook de omschrijving in het oude art 2 Wet Arob: 
"gericht op rechtsgevolg"). Deze laatste belangen zijn niet te relateren aan het besluit als "rechtshande-
ling"' (curs. R.J.N.S.). A.Q.C. Tak, Hoofdlijnen van het Nederlands bestuursprocesrecht, a.w., p. 90. 
l\7. Zie i.h.b. de paragrafen 3.2.4 en 3.4.1. 
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Kenmerkend voor een typisch rechtsbelang is naar mijn oordeel allereerst het gegeven dat 
de drager van een dergelijk belang (het rechtssubject) zelf 118 géén invloed heeft op het 
bestempelen van dit belang als zijnde rechtens relevant. Het rechtssubject kan met andere 
woorden zijn rechtsbelangen, naar hun aard en inhoud beschouwd 119, niet autonoom 
'genereren' .120 Evenmin kan een rechtssubject rechtsplichten creëren om met zijn 
belangen in het rechtsverkeer rekening te houden. Dat zou strijdig zijn met de aard van het 
rechtsbelang en de grondstructuur van het recht. Uitsluitend de objectieve rechtsorde kan, 
bepaalde 'feitelijke' belangen van rechtssubjectennaar hun inhoud, dus materieel, erkennen 
als zijnde rechtens relevant. 121 Hierbij dient erop te worden gewezen dat de vaststelling 
van de aard, inhoud en omvang van rechtsbelangen bij voortduring afhankelijk is van de 
interpretatie van de materiële rechtsnormen die bepaalde 'feitelijke' belangen als 
rechtswaarde beschermen (bijv. de grondrechten). De rechtsbelangen hebben bijgevolg een 
objectiefkarakter. 122 Hierdoor zijn zij voor mederechtssubjecten steeds kenbaar en wordt 
jegens deze medesubjecten tevens de rechtswaarde van het betreffende belang gelegiti-
meerd. Een belang wordt vervolgens tot volwaardig rechtsbelang indien het rechtssubject 
zijn belangpositie in rechte door een actie kan bestendigen. 123 
Het voorafgaande brengt mijns inziens met zich dat 'belangen' die uitsluitend in de 
subjectief bepaalde gedachtenwereld van subjecten leven, of enkel ethisch of politiek 
kunnen worden gefundeerd, niet als rechtsbelang kunnen worden aangemerkt. 124 Verwant 
118. Of in geval van een rechtspersoon de organen van het rechtssubject 
119. Het begrip 'rechts' -belang vat ik derhalve op als materieeVinhoudelijk. Een rechtsbelang vertegenwoordigt 
een door het objectieve recht erkende rechtswaarde. Ik wijs, ter vergelijking, op Van Eikerna Hommes' 
defmitie van het begrip rechtsbelang: 'We kunnen rechtsbelang in deze zin misschien het beste om-
schrijven als rechtsgoed, d.i. al wat rechtens bescherming verkrijgt ten dienste van rechtssubjecten. Het 
gaat hier om concrete goederen met economische (in geld uit te drukken) of ideele (niet in geld uit te 
drukken) waarde, naar hun rechtsaspect (cursivering E.H.).' H.J. van Eikerna Hommes, De elementaire 
grondbegrippen der rechtswetenschap, Deventer 1972, p. 463. Belangrijkste functie van het recht, als 
• normenstelsel, is in dit kader het stabiliseren van de wereld van de rechtsbelangen (a.w., p. 221). Cruciaal 
lijkt mij in dit verband dat Van Eikerna Hommes benadrukt dat het rechtsbelang niet aan de normzijde van 
het recht fungeert, maar aan de feitelijke subjectszijde (a.w., p. 461). 
120. Natuurlijk kunnen rechtssubjecten bijv. onderling de inhoud van een obligatoire overeenkomst bepalen 
- en bijgevolg afdwingbare vorderingsrechten in het leven roepen -, maar dit kan enkel omdat het 
objectieve recht deze mogelijkheid, binnen bepaalde grenzen, erkent. 
121. Ik spreek bewust over de 'erkenning' van rechtsbelangen door het objectieve recht. Hiermee geef ik aan 
dat het (subjectgebonden) rechtsbelang in mijn optiek uiteindelijk is geworteld in de autonomie van de 
rechtssubjecten. Rechtsbelangen worden m.a.w. niet door de staatsorganisatie verleend. 
122. Vgl. bijv. de objectiverende rechtsoverwegingen in ABRS 1 april 1996, m 19961155 m.nt. R.J.N.S. 
(duivenhok Velp). 
123. Vgl. Van Wijmen die in zijn defmitie van 'belang' dit vereiste van 'actie in rechte' incorporeert. P.C.E. 
van Wijmen, Recht, belang en rechtsbescherming, a.w., p. 124. 
124. Bepaalde belangen kunnen naar hun aard niet worden aangemerkt als rechtsbelang. Dit kan zo zijn omdat 
zij uitsluitend in de sfeer van de ethiek zijn gelegen, dan wel omdat aantasting - in de regel - door het 
recht ongesanctioneerd blijft (denk bijv. aan typische concurrentiebelangen). Interessant is in dit verband 
het overzicht naar Duits recht dat Hufen geeft. Zie: F. Hufen, Verwaltungsproze6recht, 2. Auflage, 
München 1996, p. 284-286. 
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hieraan is het vereiste dat het rechtsbelang daadwerkelijk dient te bestaan; louter 
'toekomstige' belangen kunnen mijns inziens géén subjectgebonden rechtsbelang zijn. 125 
In mijn optiek is tot slot essentieel dat ten aanzien van een typisch rechts belang, in theorie, 
één rechtssubject als autonome drager moet kunnen fungeren. 126 Het rechts belang, in de 
door mij omschreven zin, kan zich derhalve aan individualiseerbare rechtssubjecten 
hechten. Belangen die van betekenis zijn voor iedereen en bijgevolg nooit aan één rechts-
subject kunnen worden toegerekend, voldoen in beginsel niet aan dit criterium. 127 Hier 
zijn met name de ideële belangen en de algemene fundamentele rechtswaarden in het 
geding. Van Wijmen stelt ten aanzien van dit soort belangen: 'Niemand kan pretenderen 
een dergelijk belang voor zichzelf te hebben, te behartigen: het leent er zich niet voor, als 
exclusiefbehandeld te worden; het laat zich niet verbinden aan de (rechts)persoon van de 
aanlegger, met uitsluiting van anderen.' 128 Een louter ideëel belang hecht zich mijns 
inziens niet direct aan rechtssubjecten omdat het naar zijn aard uiteindelijk géén rechts-
belang is. 129 Van belang is in dit verband dat dit soort fundamentele belangen veelal ook 
tot uitdrukking komen in meer concrete en erkende grond- en mensenrechten. Vele van 
deze laatstbedoelde rechten, die mijns inziens ruim geïnterpreteerd dienen te worden, 
vormen zoals nog zal blijken wél typisch subjectgebonden rechtsbelangen. 
Ik merk in dit verband vervolgens op dat statutaire belangen van rechtspersonen - die 
van ideële aard kunnen zijn -, gelet op de geschetste kenmerken, naar mijn oordeel niet als 
typisch rechtsbelang kunnen worden aangemerkt. Ten aanzien van deze belangen kan in 
het externe rechtsverkeer immers géén rechtssubject als geïndividualiseerde drager worden 
aangewezen. 130 Statutaire belangen vervullen weliswaar een belangrijke normatieve 
functie binnen de rechtsorde, maar zij verschillen naar hun rechtsaard principieel van 
subjectgebonden rechtsbelangen. Statutaire belangen zijn nl. primair bepalend voor de 
125. Uiteraard kunnen rechtsbelangen van 'toekomstige' generaties door het recht veilig worden gesteld, maar 
dit dient naar mijn mening dan te geschieden in de vorm van publiekrechtelijke belangen. De erkenning 
van een rechtsbelang (bijv. een mensenrecht) kan wél met zich brengen dat bij wijze van 'reflex' ook 
belangen van toekomstige (natuurlijke) rechtssubjecten worden beschermd (denk bijv. aan het m.i. 
fundamentele recht van ieder mens om in vrijheid nakomelingen te verwekken). 
126. Ik zou de individualistische rechtssubjecttheorie centraal willen stellen. Zie over de verschillende 
rechtssubjecttheorieen G. Radbruch, Rechtsphilosophie, filnfte auflage, Stuttgart 1956, p. 232. 
127. Deze eis sluit uiteraard geenszins uit dat rechtssubjecten hun rechtsbelangen collectief, in een bepaald 
verband, kunnen behartigen (zie voor een mooi voorbeeld: HR 2 december 1994, NJ 1996, 246, (Coopag 
Finance BV)). In dit kader kan dan worden gesproken over 'collectieve' rechtsbelangen. 
128. P.C.E. van Wijmen, Recht, belang en rechtsbescherming, a.w., p. 229. 
129. Vgl. Van Wijmen die deze belangen 'ethisch' fundeert (dit type belang verdient bescherming 'om des zelfs 
wille). P.C.E. Van Wijmen, Recht, belang en rechtsbescherming, a.w., p. 227. 
130. Anders bijv.: N. Frenk, Kollektieve aktiesin het privaatrecht, diss. UU, Deventer 1994, p. 40. Frenk is de 
- m.i. onjuiste - mening toegedaan dat de erkenning van een rechtspersoon als reelltssubject noodzakelij-
kerwijs met zich brengt dat de statutaire belangen van deze persoon moeten worden aangemerkt als eigen 
rechtsbelangen. De rechtsbelangen van een rechtspersoon dienen goed te worden onderscheiden van de 
interne (statutaire) doelstellingen van die persoon. 
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doel:erwezenlijkin~ van een (~rivate) rechtspersoon. 131 Als zodanig normeren zij vanuit 
een mtern perspectiefhet functiOneren van de organen van die persoon en begrenzen dien 
activiteiten. 132 s 
Van belang is in dit verband dat de inhoud van 'statutaire' belangen concreet wordt 
omlijnd ingevolge intern organisatie~echt van de rec~tspersoon. 133 Dit heeft tot gevolg 
dat de organen van de rechtspersoon mvloed kunnen uitoefenen op de invulling van deze 
belangen naar hun inhoud. Reeds hierom kan men zich afvragen of dit soort 'interne' 
belangen op gelijke voet als typische rechtsbelangen door een rechtspersoon in rechte 
kunne~ worden behartigd. 134 In het verlengde hiervan kan men de principiële vraag 
stellen m hoeverre deze belangen eenzelfstandige rol mogen spelen in een bestuurlijk besluit-
en rechtsvormingsproces (zie paragraaf6.4.6). Ik neem in ieder geval het standpunt in dat 
aan deze ~elangen enkel in samenhang met de echte rechtsbelangen van een rechtspersoon, 
dan wel m samenhang met de rechtsbelangen van de rechtssubjecten die deze persoon in 
het leven riepen, betekenis toekomt. 
Ik wijs op dat het feit de statutaire belangen van een rechtspersoon van de (externe) 
rechtsbelangen van deze persoon dienen te worden onderscheiden. 135 Deze laatstbedoelde 
belangen (bijv. vermogensrechten) fungeren uiteraard (wel) als materiële rechtswaarde in 
het rechtsverkeer met andere subjecten. Tot slot dienen de statutaire belangen uiteraard óók 








Daarnaast vervullen dit soort belangen naar positief Nederlands recht een functie bij de beantwoording van 
de vraag of ee~ rechtspersoon kan worden aangemerkt als 'belanghebbende' in het bestuurs(proces)recht. 
Vgl. art. 1:2 hd 3 Awb. Een rechtspersoon met een voldoende specifiek statutair belang kan nl. als 
'belanghe_bbende' een. besluit in rechte aanvechten (zie bijv. ABRS 26 mei 1997, AB 1997, 336, m.nt. FM 
(crem~~onumver~unnmg Doom)r Hieruit kan naar mijn oordeel echter geenszins worden afgeleid dat 
dergeliJke sta~ta1re belangen b1~v .. ee~ zelfstandige rol mogen spelen in het proces van bestuurlijke 
~elangenafwegmg. Veelzeg~en_d IS m d1t verband het feit dat het niet is uitgesloten dat een rechtspersoon 
m rechte wordt ontvangen md1en deze eerst na het besluit in primo is opgericht. Ik wijs op: ABRS 16 
december 1996, JB 1997/23, m.nt. R.J.N.S. (bewonersorganisatie Franklin). 
De rechtspersoon met ideele doelstellingen zal zijn standpunten zeer wel via politiek-democratische 
kanalen (inspraak, publicitaire pr~~sie, betoging) kunnen uitdragen. Volgens mij is dat ook de primair 
aangewezen weg. Anders kenneliJk: P.J. Boukema, Democratie en rechtsbescherming, NTB 1996/4, 
p. 144-145. 
Dit gegeven staat m.i. op gespannen voet met het 'rechtsbelang'-begrip. Als men nl. aanvaardt dat 
'interne ' bel~gen van bij~: belangenorganisaties op gelijke voet staan met typische rechtsbelangen dan zal 
men n_aar miJn oordeel bu~evo!g óók ten principale moeten aanvaarden dat een dergelijke organisatie 
statuta1re belangen zelfstandig bmnen het beschermingsbereik van bepaalde rechtsnormen kan manoeuvre-
ren. Vgl. bijv. Frenk, Kolleklieve aktiesin het privaatrecht, a.w., p. 57-58. 
Naar positief Nederlands recht lijkt dit uitgangspunt inmiddels wel in belangrijke mate te zijn aanvaard. 
~gi._HR 18 december 1992, NJ 1994, 139, m.nt. MS en CJHB (Kuunders) en art. 3:305a lid 1 BW. Vgl. 
m d1t verband de fundamentele kritiek van J.M.H.F. Teunissen, Het burgerlijk kleed van de staat. 
Beschouwingen over de tweewegenleer, diss. RL, Zwolle 1996, p. 303-306. 
Een onders~h~id ?at m.i. óók de Awb-wetgever onderkende. Vgl. PG Awb I, MvT , p. 148. 
Vgl. Tak d1e m d1t verband een waarschuwing deed uitgaan voor het gevaar van het ontstaan van_ wat 
hij noemt -:- 'surrogaat-overheden' die statutaire belangen (van algemene of idee Ie aard), als zouden dit 
echte pubhekrechtelijke belangen zijn, in civilibus behartigen. A.Q.C. Tak, De overheid in het burgerlijk 
6.4.3 Rechtsbelang en belanghebbende 
Voordat ik het begrip 'rechtsbelang' handen en voeten geef dient eerst nog iets te worden 
opgemerkt over het 'belanghebbende'-begrip. Voor een helder beeld van de materiële 
bestuurlijke besluitvorming is het van belang om dit laatstbedoelde begrip goed van het 
'rechts belang'- begrip te onderscheiden. Het 'belanghebbende' -begrip, zoals neergelegd in 
artikel 1:2 lid 1 Awb, vervult nl. primair een procestechnische functie. Het begrip is 
binnen het Nederlandse bestuursprocesrecht bepalend voor de beantwoording van de vraag 
of een rechtssubject ontvangen kan worden bij de administratieve rechter. Binnen het 
Nederlandse stelsel van administratieve rechtsbescherming is dit 'belanghebbende'-begrip 
gekoppeld aan een 'recours objectif. 137 De bevoegdheid van de administratieve rechter 
wordt immers onder de Algemene wet bestuursrecht bepaald door het 'besluit' -begrip 
(artikel1:3 lid 1 Awb). In beginsel verkrijgt elke 'belanghebbende', ongeacht of hij door 
een besluit in zijn (subjectieve) rechten is aangetast én ongeacht of zijn belangen door het 
bestuur zijn meegewogen in het kader van de besluitvorming, toegang tot de rechter. 
Aan het vereiste van 'belanghebbendheid' wordt in het kader van het bezwaar- en be-
roepsrecht enkel een beperking van feitelijke aard138 gesteld om te voorkomen dat een 
onbepaalde kring van rechtssubjecten toegang verkrijgt tot de rechter. Het gaat hier om een 
kwantitatieve afbakening van de kring van bezwaar- en beroepsgerechtigden (het keren van 
een 'actio popularis'). Een ' belanghebbende' heeft toegang tot de rechter zodra zijn be-
langpositie zich in objectieve zin voldoende onderscheidt van die van andere subjecten; 
alleen zijn 'feitelijke' belangen dienen afdoende bij een bevoegdheidsuitoefening (besluit) 
te zijn betrokken. 139 Onder belang kan in dit verband worden verstaan elk feitelijk 
gegeven dat door een besluit wordt (of kan worden) beïnvloed voorzover dit gegeven 
bepaalbaar, actueel, rechtstreeks én persoonlijk aan een specifiek- d.w.z. individualiseer-
baar - rechtssubject is gerelateerd. 140 Een door het objectieve recht inhoudelijk be-
recht, 's-Gravenhage 1997, p. 218. Dit staat op gespannen voet met de eis van (algemene) democratische 
legitimatie van publiekrechtelijke belangen. Natuurlijk kunnen statutaire belangen van rechtspersonen wel 
'samenvallen' met publiekrechtelijke belangen (vgl. het statutaire belang van een milieuvereniging dat 
gedeeltelijk samenvalt met het publiekrechtelijke belang dat ten grondslag ligt aan de Wet milieubeheer). 
137. Het bezwaar- en beroepstelsel ingevolge de Algemene wet bestuursrecht kan (nog steeds) in belangrijke 
mate als een 'recours objectif worden aangemerkt, zij het dat het 'belanghebbende-begrip' een subjectief 
kenmerk vormt. Ook stelde de Awb-wetgever de rechtsbeschermingsfunctie centraal en bijgevolg de 
binding van de omvang van het geschil aan de inhoud van het beroepschrift (vgl. 8:69 lid 1 Awb). Tak 
spreekt in dit verband over een 'onmogelijke' relatie tussen (objectieve) controle en (subjectieve) 
rechtsbescherming. Zie: A.Q.C. Tak, Hoofdlijnen van het Nederlands bestuursprocesrecht, a.w., p. 91. 
Voor een meer diepgaande studie naar de verschillen tussen een 'recours subjectif en een 'recours 
objectif kan verwezen worden naar het proefschrift van Banda. Op bladzijde 158 e.v. vat hij de kenmer-
ken samen. P.H. Banda, Administratiefprocesrecht in vergelijkend perspectief, Zwolle 1989, i.h.b. p. 158 
en 159. 
138. Vgl. H.J. Simon, Handboek bestuurs(proces)recht volgens de Awb, a.w., p. 29 en 32. 
139. ABRS 27 juni 1997, JB 1997/191, m.nt. R.J.N.S. (NV Texels Eigen Stoomboot Onderneming). 
140. Zie voor een beschrijving van de vereisten voor 'belanghebbendheid' o.m. A.Q.C. Tak, Hoofdlijnen van 
het Nederlands bestuursprocesrecht, a.w., p. 105 t/m 109. 
193 
schermd belang is naar Nederlands bestuursprocesrecht, anders dan in een 'recours subjec-
tif, géén voorwaarde voor toegang tot de administratieve rechter. 141 
Overigens zou in dit verband een andere opvatting, vanuit het perspectief van het 
specialiteitsbeginsel, verdedigbaar zijn geweest. Tak heeft erop gewezen dat het 'besluit'_ 
begrip in de Algemene wet bestuursrecht is gedefmieerd als een rechtshandeling. Van een 
besluit kan uitsluitend sprake zijn indien met de beslissing het behartigen van bepaald 
belangen is beoogd. Het gaat om een gerichte handeling met bepaalde beoogde publiek: 
rechtsgevolgen. Kenmerkend voor het publiekrecht is volgens Tak dat het speciali-
teitsbeginsel grenzen stelt aan de kring van belangen waarvan de behartiging (door het 
bestuur) 'mag worden beoogd'. Volgens hem zou daarom in theorie verdedigbaar zijn dat 
een beroepsrecht enkel toekomt aan de rechtssubjecten die door de beoogde - en tot hen 
gerichte - rechtshandeling in hun belangen worden geraakt. 142 
Een koppeling van de ontvankelijkheidsproblematiek aan de beperkende werking van 
het specialiteitsbeginsel zou dan voor de hand liggen, in die zin dat een rechtssubject 
uitsluitend ontvankelijk zou zijn bij de administratieve rechter voorzover de wettelijke 
regeling waarop het besluit is gebaseerd de gelaedeerde belangen beoogt te bescher-
men.143 Hiermee zou dan de 'Schutznormleer' een rol zijn gaan spelen bij de beantwoor-
ding \fan de ontvankelijkheidsvraag. De 'Schutznormleer'- d.w.z. het toepassen van het 
publiekrechtelijke specialiteitsbeginselin het kader van de ontvankelijkheidstoets- werd in 
dit verband door de Awb-wetgever echter uitdrukkelijk verworpen. 144 
141 . Vgl. op dit punt het Duitse bestuursrecht De aanwezigheid van een 'subjektives öffentliches Recht • aan de 
zijde van de klager vormt hier in de regel een voorwaarde voor de gang naar de administratieve rechter 
(vgl. de Anfechtungs- en Verpflichtungsklage). Van een dergelijk recht is (in beginsel), in ieder geval wat 
betreft -~e 'Anfech~ngsklage' door derden (niet-adressaten), slechts sprake indien een dwingend publiek-
rechtehjk voorschnft mede het belang van een individueel rechtssubject beoogt te beschermen (Schutz-
normtheorie). Soms kan een dergelijk 'subjectief recht óók rechtstreeks uit een grondrecht worden 
afgeleid. In hoofdstuk 9, paragraaf9.4.3 zal ik nader aandacht besteden aan dit 'Schutznorm'-denken. Ik 
verwijs naar H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 11. Auflage, München 1997, p. 152-153; p. 156 
en F. Hufen, Verwaltungsprozellrecht, a.w., p. 289-290. 
142. Vgl. A.Q.C. Tak, Hoofdlijnen van het Nederlands bestuursprocesrecht, a.w., p. 91 en 111. 
143. Tak lijkt de mening te zijn toegedaan dat het specialiteitsbeginsel met zich zou kunnen brengen dat een 
appellant in beroep alleen gronden mag aanvoeren die een relatie hebben met het door de bijzondere wet 
beoogde belang. Vgl. AQ.C. Tak, Hoofdlijnen van het Nederlands bestuursprocesrecht, a.w., p. 162. Een 
dergelijk standpunt heeft in de Nederlandse literatuur echter nooit op veel bijval kunnen rekenen. Door 
Van Buuren werd deze visie verworpen. P.J.J. van Buuren, Kringen van belanghebbenden, i.h.b. in 
procedures tegen de overheid, diss . RUG, Deventer 1978, p. 84. Vgl. ook de bijdrage van Dorhout aan de 
'Non ex regula'-bundel (Liber amicorum Mr. J. van der Hoeven). Dorhout beantwoordt de vraag of de 
relativiteitsleer (Schutznormleer) bruikbaar is als 'ontvankelijkheidsdrempel' in het administratieve proces-
recht negatief. L. Dorhout, Relativiteit van onrechtmatigheid, ook iets voor de administratieve rechter?, in: 
Non ex regula, Deventer 1985, p. 37 e.v. Vgl. echter W. Konijnenbelt, Eenkleurige belanghebbenden, 
NTB 1997/8, p. 320-321. 
144. In de Nota naar aanleiding van het Eindverslag werd door de regering nl. opgemerkt: 'Ter zake van de 
toepassing van het "specia/iteitsbeginsel" stellen wij ons op het standpunt, dat de vraag of de belangen 
waarin de appellant beschermd wil worden deel uitrnaken van de belangen die bij het besluit waartegen hij 
opkomt moeten worden afgewogen, geen rol behoort te spelen bij de beoordeling van de vraag of iemand 
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6.4.4 Een monochrome opvatting? 
Binnen het stelsel van de Algemene wet bestuursrecht werd het procestechnische ' belang-
hebbende' -begrip getransplanteerd naar het materi~le bestuursrecht en de (non-contentieu-
ze) bestuurlijke besluitvormingsfase. Het werd hierdoor in ons land in algemene zin bepa-
lend voor de vraag wiens belangen zodanig bij een besluit zijn betrokken, dat daaraan bij 
de voorbereiding én besluitvorming een bijzondere positie moet worden toegekend. 145 
Volgens Van Male is bijgevolg binnen de structuur van de Algemene wet bestuursrecht 
het 'belanghebbende' -begrip bepalend voor de vraag wiens belangen rechtstreeks bij een 
besluit zijn betrokken. 146 Het 'belang' -begrip dient volgens hem in dit verband analoog 
aan het 'belanghebbende'-begripte worden geïnterpreteerd. Deze opvatting behoeft mijns 
inziens echter nuancering, daar de Algemene wet bestuursrecht méér is dan een rechtsbe-
schermingswet. Zij normeert immers óók de uitoefening van de (bestaande) bestuursbe-
voegdheden. Een 'monochrome' opvatting, zoals blijkbaar voorgestaan door Van Male, die 
het 'belanghebbende'-begrip beoogt te doen samenvallen met het begrip 'rechtsbelang' 
doet, toegespitst op de materi~le bestuurlijke besluitvorming, te weinig recht aan dit 
laatstgenoemde begrip. De vraag welke 'belangen' in het proces van bestuurlijke belange-
nafweging betrokken mogen (en moeten) worden kan mijns inziens uiteindelijk niet bevre-
digend worden beantwoord aan de hand van een louter procestechnisch, pragmatisch, 
( ontvankelijkheicts )begrip. 147 
De betekenis die aan het begrip 'rechtsbelang' toekomt binnen het proces van 
bestuurlijke belangenafweging dient te worden geanalyseerd tegen de achtergrond van het 
proces van doelgebonden concretiserende rechtsvorming door het bestuur (de bevoegd-
heidsuitoefening). Van belang is in dit kader dat artikel 3:4 lid 1 Awb in de literatuur en 
belanghebbende is. Voldoende voor de ontvankelijkheid is dat iemand feitelijk, voldoende onderscheiden 
van anderen, in een eigen persoonlijk belang wordt getroffen' (curs. RJ.N.S.). PG Awb I (NEV), p. 153. 
Deze visie was niet nieuw, maar sloot naadloos aan bij de interpretatie van het 'belanghebbende-begrip' in 
de zin van de Wet Arob. Vgl. ARRS 27 november 1976, AB 1979, 70. Zie voorts: RM. van Male, 
Enkele aspecten van het begrip belanghebbende in de Algemene wet bestuursrecht, a.w., p. 75. De 
'relativiteitsleer' zou volgens Van Male bovendien niet in het systeem van de Algemene wet bestuursrecht 
passen. Zie voor een uitdrukkelijke verwerping van de Schutznormleer: ABRS 30 januari 1997, JB 
1997/114, m.nt. HJS. Vgl. ook ABRS 4 november 1997, JB 1997//285, m.nt. R.J.N.S. Zie ook: H.J. 
Simon, Handboek bestuurs(proces)recht volgens de Awb, a.w., p. 29. 
145. Vgl. PG Awb I, MvT, p. 147. 
146. RM. van Male, Enkele aspecten van het begrip belanghebbende in de Algemene wet bestuursrecht, a.w., 
p. 76. Van Male gaat ervan uit dat al deze 'rechtstreeks betrokken belangen' in beginsel een rol mogen 
spelen bij de besluitvorming. 
147. Vgl. de principiele interventie van Damen bij het preadvies van Van Male, Enkele aspecten van het begrip 
belanghebbende in de Algemene wet bestuursrecht, VAR-reeks 109 (verslag), Alphen aan den Rijn 1993, 
p. 25 t/m 28. Damen plaatste ernstige vraagtekens bij de 'monochrome' benadering van Van Male. 
Volgens Damen dient het bestuurlijke besluitvormingsproces opgezet te worden vanuit het 'belang'-begrip. 
In dit verband moet er volgens hem veel meer aandacht worden besteed aan het specialiteitsbeginsel (a.w., 
p. 26). Opvallend mag worden genoemd dat Van Male in reactie op deze interventie géén fundamenteel 
verweer voerde. Hij beriep zich met name op het nogal 'procedurele' karakter van het bestuursrecht in 
Nederland (Verslag, a.w., p. 47.). 
195 
in de jurisprudentie in verband wordt gebracht met het specialiteitsbeginsel. 148 Aanne-
melijk is dan ook de veronderstelling dat het specialiteitsbeginsel naar Nederlands recht 
weliswaar géén functie vervult in het bestuursprocesrecht (de ontvankelijkheidstoets ), maar 
daarentegen wél in het kader van het bestuurlijke belangenafwegingsproces. 
Binnen het Nederlandse bestuurs(proces)recht bestaat bijgevolg een nogal hybride149 
situatie waarbij het verkrijgen van toegang tot de administratieve rechter niet automatisch 
met zich brengt dat het bestuursorgaan, toegespitst op de ( discretionaire) bevoegdheids-
uitoefening, met de ingebrachte belangen rekening behoeft te houden. Indien de admini-
stratieve rechter vaststelt dat bepaalde (materiële) rechtsbelangen van belanghebbenden 
géén rol mogen spelen in de besluitvorming dan dient hij de belanghebbende wél 
ontvankelijk te verklaren, maar de bezwaren die betrekking hebben op de gestelde belang-
aantasting in zoverre ongegrond te verklaren. 150 Onjuist lijkt mij in dit verband de 
opvatting dat alle belangen van een belanghebbende die toegang geven tot de rechter per 
definitie óók belangen zijn die door het bestuur ingevolge artikel 3:4 lid 1 Awb bij de 
materiële besluitvorming - in rechtsvormende zin - dienen te worden afgewogen. 
. Een belanghebbende kan, gelet op de karakteristieken van het Awb-bestuursprocesrecht, 
in beginseJI5\ nadat hij is ontvangen door de rechter, een in alle opzichten rechtmatig 
besluit verlangen, zowel wat de wijze van totstandkoming als wat de inhoud betreft. 152 
De belanghebbende kan mijns inziens op grond van zijn procestechnische kwaliteit echter 
géén aanspraak maken op het - in materiële zin - 'rekening houden' met zijn belangen. 
Wél kan een belanghebbende in beroep uiteraard de vraag aan de administratieve rechter 
voorleggen of het bestuur terecht bepaalde (veronderstelde) rechtsbelangen buiten de 
besluitvorming heeft gehouden. Deze vraag zal de rechter naar mijn oordeel echter niet 
bevestigend of ontkennend mogen beantwoorden door simpelweg te verwijzen naar artikel 
148. Art. 3:4 lid 1 Awb wordt in paragraaf 6.5.2 van dit hoofdstuk besproken. 
149. Ten Berge en Tak wezen hier in 1983 reeds op. Ten Bergeffak, Nederlands administratief procesrecht, 
deel 1, Zwolle 1983, p. 194. De scheiding tussen 'formeel belang' (belanghebbendheid) en '(rechts)be-
lang' wordt in het Nederlandse bestuurs(proces)recht overigens reeds lang onderkend. Zo scheidde Van 
Buuren in zijn proefschrift de 'ontvankelijkheidsproblematiek' van de 'materii!le besluitvorming' door het 
bestuur. P.J.J. van Buuren, Kringen van belanghebbenden, a.w., p. 83. Zie ook: B.W.N. de Waard, 
Beginselen van behoorlijke rechtspleging, a.w., p. 204-207. 
150. Dit ging bijv. fout in de bekende uitspraak inzake de 'Prijzenbeschikking verblijfsrecreatiebedrij-
ven'. ARRS 27 november 1979, tB/S IV, nr. 42 m.a. J.S. en tB/S. Zie: Steenbeek/Stroink, Wet admini-
stratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen, vierde heniene druk, 's-Gravenhage, p. 213 en F.A.M. 
Stroink, Kern van de bestuursrechtspraak, 's-Gravenhage 1997, p. 94. Ik kom op deze uitspraak in 
hoofdstuk 8 bij de bespreking van de Arob-jurisprudentie terug. 
151. In de literatuur is wel gepleit voor het hanteren van een 'congruentie-regel'. Ingevolge een dergelijke 
regel zou een belanghebbende alleen bezwaren mogen aanvoeren die samenhangen met zijn bijzondere 
belang-positie (die hem toegang tot de rechter verschafte). Zie hierover: P.J.J. van Buuren, Kringen van 
belanghebbenden, a.w., p. 88 t/m 90. Een dergelijke congruentie-regel kan echter niet als geldend recht 
worden aangemerkt. 
152. Vgl. de noot van Stroink/Steenbeek onder de 'Prijzenwetuitspraak' (ARRS 27 november 1979, tB/S IV, 
nr. 42 m.a. tB/S). Zie ook: H.J. Simon, Handboek bestuurs(proces)recht, a.w., p. 29. 
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1:2 Awb. Een nadere bezinning inzake de betrokken rechtsbelangen van de belanghebben-
de is in dit verband noodzakelijk (vgl. paragraaf 6.4.3). 
6.4.5 Complicaties voor de bestuurspraktijk 
In dit verband dient erop te worden gewezen dat door de procestechnische interpretatie van 
het 'belanghebbende' -begrip voor het bestuur in de praktijk wél een zekere druk ontstaat 
om alle feitelijke belangen die toegang geven tot de administratieve rechter ook maar in de 
bestuurlijke besluitvorming te betrekken ofschoon dit strikt genomen niet in overeenstem-
ming is met het specialiteitsbeginsel. 153 Deze problematiek mag zeker niet onderschat 
worden. Zo wees Schreuder-Vlasblom er- indirect- op dat met name de rechtspositie van 
de direct-belanghebbende niet gebaat is bij een afweging van alle betrokken (feitelijke) 
derde-belangen. 154 Deze kan immers ten onrechte worden geconfronteerd met de 'norma-
tieve' vertaling van dergelijke belangen door het bestuur in de vorm van beperkende 
voorschriften. Ook is er in de literatuur op gewezen dat het procestechnische 'belangheb-
bende' -begrip in het teken staat van de rechtsbescherming en door de rechter 'strategisch', 
en bijgevolg casuïstisch, wordt geïnterpreteerd. 155 Reeds hierom biedt dit begrip géén 
optimale waarborg voor het inrichten van de materiële bestuurlijke besluitvorming. Hieraan 
kan tot slot nog worden toegevoegd dat de bestuurlijke rechtsvorming ook niet gediend is 
bij een 'integrale' (materiële)afweging van alle (feitelijke) belangen van belanghebbenden. 
De overzichtelijkheid én doelmatigheid van de besluitvorming, dreigt er onder te lijden. 
Binnen de bestuurlijke besluitvorming dient mijns inziens reeds hierom meer aandacht uit 
te gaan naar de materiële rechtsbelangen van rechtsubjecten die door een besluit (kunnen) 
worden getroffen. 
6.4.6 De materiële bestuurlijke besluitvorming 
Wat schieten we nu op met de voorafgaande karakterisering van het begrip 'rechtsbelang' 
en de onderscheiding van dit begrip ten opzichte van het 'belanghebbende'-begrip?Ik zal 
een en ander kort toelichten. 
In de literatuur is er terecht op gewezen dat het voor de hand ligt om de bestuurlijke 
'belangenafweging' op te zetten vanuit de vraagstelling met welke materiële rechtsbelangen 
van rechtssubjecten een bestuursorgaan rekening moet houden. 156 Helaas komt de beant-
woording van deze vraag onder de vigeur van de Algemene wet bestuursrecht nogal slecht 
uit de verf. In het (hedendaagse) Nederlandse bestuurs(proces )recht is nl. de aandacht (nog 
153. Vgl. Van Wijk/Konijnenbelt/Van Male, Hoofdstukken van administratief recht, a.w., p. 336. 
154. M. Schreuder-Vlasblom, Herorii!ntatie bestuursrechtspraak, VAR-reeks 112, Alphen aan den Rijn 1994, 
p. 48 en 49. 
155. Vgl. A.P. Klap en J.B.J.M. ten Berge, De derde als het stietkind van het bestuursrecht, a.w., p. 76-77. 
Volgens deze auteurs kan dit begrip dan ook enkel fungeren als referentiepunt bij het verrichten van de 
bestuurlijke belangenafweging (a.w., p. 78). Vgl. wat betreft de 'kneedbaarhei~' van het fei~lij~e 
'belanghebbende'-begrip J.L. Boxum, De kneedbaarheid van de belanghebbende, m: In wederkenghetd 
(Scheltema-bundel), Deventer 1997, p. 85 e.v. 
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steeds) te veel gefixeerd op het procestechnische 'belanghebbende'-begrip. Het 'rechtsbe-
lang' -begrip is daardoor slechts gebrekkig geoperationaliseerd. 157 De Nederlandse 
bestuursrechtheorie geeft bijgevolg géén helder antwoord op de vraag met welke belangen 
van rechtssubjecten het bestuur bij de besluitvorming in materiële zin rekening dient te 
houden. Een zelfstandige operationalisering van het begrip 'rechtsbelang' is naar mijn oor-
deel een primaire voorwaarde om het bestuurlijke rechtsvormingsproces beter te kunnen 
begrijpen. Tevens leidt een adequate onderscheiding tussen publiekrechtelijke belangen en 
subjectgebonden rechtsbelangen tot een beter begrip van de werking van het specialiteits-
beginsel. 
In dit boek zal ik het begrip 'rechtsbelang' overigens niet aan een uitputtende analyse 
onderwerpen. Voor een goed begrip van de werking van het specialiteitsbeginsel is dit 
geenszins noodzakelijk. Ik wijs erop dat in het Nederlandse (bestuurs)recht reeds alle ele-
menten aanwezig zijn om het begrip 'rechtsbelang', los van het procestechnische 'belang-
hebbende' -begrip, beter te operationaliseren. De typische rechtsbelangen zijn naar mijn 
oordeel nl. steeds te herleiden tot enerzijds subjectieve vermogenrechten (in ruime zin158) 
en anderzijds grond- en mensenrechten. De bestuurlijke rechtsvorming, op basis van een 
beleidsvrije bestuursbevoegdheid, dient mijns inziens tegen deze achtergrond verder te 
worden geoperationaliseerd; zij dient te worden opgezet vanuit enerzijds de democratisch 
gelegitimeerde publiekrechtelijke belangen en anderzijds vanuit de rechtstreeks betrokken 
materiële rechtsbelangen van rechtssubjecten. Dit standpunt zal ik in hoofdstuk 9 nader 
toelichten. 
6.5 Het specialiteitsbeginsel en bestuurlijke belangenafweging 
In hoofdstuk I van dit boek werd erop gewezen dat het specialiteitsbeginsel in de literatuur 
in verband wordt gebracht met de begrenzing van de bestuurlijke plicht om in het kader 
van een discretionaire bevoegdheidsuitoefening de (rechtsreeks) betrokken belangen af te 
wegen. 
6. 5.1 De veronderstelde selectiefunctie 
Aangenomen wordt dat het specialiteitsbeginsel met zich brengt dat het bestuur niet alle 
rechtstreeks betrokken (rechts)belangen in de 'afweging' meeneemt. Indien dit wél het 
geval zou zijn, dan zou aan het doelgebonden karakter van bestuursbevoegdheden onvol-
doende recht worden gedaan. Men zou kunnen stellen dat aan het specialiteitsbeginsel met 
156. Zie: LJ.A. Damen, interventie bij het V AR-preadvies van Van Male 'De belanghebbende, enkele aspecten 
van het begrip belanghebbende in de Algemene wet bestuursrecht', VAR-reeks 109 (verslag), Alphen aan 
den Rijn 1993, p. 25 t/m 28, i.h.b. p. 26. 
157. Door art. 1 :2 Awb, dat op procestechnische gronden drie categoriel!n van 'belanghebbenden' onderscheidt, 
te relateren aan art. 3:4 lid 1 Awb lijken - toegespitst op de bestuurlijke belangenafweging - de typische 
rechtsbelangen, publiekrechtelijke belangen en statutaire belangen van rechtspersonen 'op een hoop ' te 
worden gegooid. Dit is het ultieme gevolg van een monochroom 'belanghebbende'-begrip. 
158. Ik zal aansluiting zoeken bij het 'civil rights'-begrip van art. 6 EVRM (zie: hoofdstuk 9, paragraaf9.6.3). 
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het oog op de bestuurlijke belangenafwegingsplicht een selectiefunctie wordt toebedacht. 
Op deze plaats is (nog) niet van belang welke belangen door de werking van het speciali-
teitsbeginsel van 'afweging' worden uitgezonderd, maar wél de notie dat er bepaalde 
belangen zijn uitgezonderd. In dit verband kan gewezen worden op de drie fundamentele 
regels die Donner naar aanleiding van het bekende Doetinchem-arrest formuleerde ten 
aanzien van de aard en omvang van de bestuurlijke belangenafwegingsplicht: 159 
'Aldus wordt in negatieve formulering naar de norm verwezen, dat aan iedere beslissing een afweging van 
alle in aanmerking komende belangen ten grondslag moet liggen, dat die belangen overeenkomstig hun aard 
en gewicht behoren mee te wegen en dat geen belangen, die niet in aanmerking behoren te komen, gewicht 
mogen hebben' (curs. R.J.N.S.). 
Ter afsluiting van dit hoofdstuk zal nu nagegaan worden of, en zo ja in hoeverre, de Awb-
wetgever aan het specialiteitsbeginsel inderdaad een 'selecterende' rol heeft toebedacht wat 
betreft de omvang van de bestuurlijke belangenafweging. 
6.5.2 Artikel 3:4 lid 1 Awb en het specialiteitsbeginsel 
De Awb-wetgever heeft getracht om in artikel 3:4 lid I Awb de kern van het bestuurlijke 
belangenafwegingsproces te codificeren. 160 Of deze codificatiepoging gelet op het 
specialiteitsbeginsel geslaagd is, mag worden betwijfeld. 161 In de literatuur is erop gewe-
zen dat deze Awb-bepaling meer vragen oproept dan ze beantwoordt. 162 
Allereerst is het opmerkelijk dat de problematiek inzake het specialiteitsbeginsel en de 
omvang van de bestuurlijke belangenafwegingsplicht in de memorie van toelichting bij 
artikel 3:4 lid I Awb niet aan de orde komt. 163 Zo wordt aan de slepende discussies in 
de literatuur, die op het moment van de vaststelling van de eerste tranche van de Awb164 
reeds meer dan tien jaar duurden, géén aandacht besteed. Desalniettemin wordt genoemd 
artikel in de literatuur165 en in de jurisprudentie166 met het specialiteitsbeginsel in verband 
gebracht. 
De tekortkoming in de memorie van toelichting kan op een tweetal manieren worden 
verklaard. Ofwel de Awb-wetgever heeft de problematiek simpelweg over het hoofd 
gezien, ofwel een principiële discussie is bewust vermeden zodat het specialiteitsbeginsel 
159. A.M. Donner, Nederlands bestuursrecht, Algemeen deel, vierde herziene druk, Alphen aan den Rijn 1974, 
p. 97. 
160. De bepaling luidt: '1. Het bestuursorgaan weegt de rechtstreeks bij het besluit betrokken belangen af, 
voorzover niet uit een wettelijk voorschrift of uit de aard van de uit te oefenen bevoegdheid een beperking 
voortvloeit.' 
161. Zie reeds de fundamentele kritiek van de vakgroep publiekrecht van de Rijksuniversiteit Utrecht uit 1987. 
Algemene wet bestuursrecht, NJB 1987128, p. 880. 
162. Th. G. Drupsteen, En de gemeenteraad maar belangen afwegen, in: In de sfeer van administratief recht 
(Konijnenbelt-bundel), Utrecht 1994, p. 71. 
163. Vgl. PG Awb I, MvT, p. 208 t/m 210. Volgens Sirnon is in art. 3:4 Awb aan het specialiteitsbeginsel dan 
ook geen plaats toebedacht. H.J. Simon, Handboek bestuurs(proces)recht volgens de Awb, a.w., p. 139. 
164. Wet van 4 juni 1993, Stbl. 315. Zie voor de verschillende visies in de literatuur hoofdstuk 7. 
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verder in de literatuur, en de jurisprudentie kon uitkristalliseren. Welke verklaring ook juist 
is, aangenomen moet worden dat de 'specialiteits' -problematiek wél bij de wetgever 
bekend was. 167 
Ofschoon de wetgever géén expliciete aandacht aan het specialiteitsbeginsel heeft be-
steed, is het toch zinvol om na te gaan of er (impliciet) uit artikel3:4 lid I Awb indicaties 
inzake de omvang van de belangenafwegingsplicht kunnen worden afgeleid. 168 In dit 
kader is allereerst van belang dat volgens de memorie van toelichting genoemd artikellid 
complementair is aan artikel3:3 van de Awb. De memorie van toelichting stelt voorop dat 
waar het verbod van détoumement de pouvoir169 verbiedt om een beslissingsbevoegdheid 
te gebruiken voor het dienen van andere doeleinden of belangen dan waarvoor de bevoegd-
heid geschapen is, artik.el3:4 lid I Awb het bestuur verplicht om, binnen de ruimte die de 
wet hiervoor laat, alle relevante belangen die door de te nemen beslissing zullen worden 
geraakt af te wegen. 170 Dit artikellid codificeert derhalve enkel de (materH!le) zorgvuldig-
heidsplicht die met zich brengt dat relevante belangen ook daadwerkelijk dienen te worden 
afgewogen binnen de wettelijke beslissingsruimte. 171 Voor een belangenafweging bestaat 
volgens de wetgever alleen dan géén ruimte indien reeds uit de wet zelf de inhoud van een 
besluit voortvloeit, dan wel bij sterk gebonden beschikkingsbevoegdheden. 
Hieruit kan worden afgeleid dat de belangenafwegingsplicht in het stelsel van de 
Algemene wet bestuursrecht wordt begrensd door het bevoegdheidsbeginsel. Dit beginsel 
wordt niet in deze wet gepositiveerd, maar wordt wél als gegeven beschouwd. De Alge-
mene wet bestuursrecht geeft immers uniforme regels voor de uitoefening van bestaande 
bestuursbevoegdheden. De afwegingsplicht van artikel 3:4 lid I Awb kan bijgevolg nooit 
als een zelfstandige bevoegdheidsbasis fungeren, doch heeft slechts betekenis binnen de 









Zie bijv. W. Konijnenbelt, Het specialiteitsbeginsel in het Nederlandse en het Franse administratieve recht, 
NTB 1994/10, p. 309 en 310; Van Wijk/Konijnenbelt/Van Male, Hoofdstukken van administratief recht, 
a.w., p. 112 en H.J. Simon, De kleine revolutie: Eén jaar besturen onder de Awb I, JB 199512, p. 100. 
Het specialiteitsbeginsel wordt zelden expliciet vermeld in rechterlijke uitspraken. Dit gebeurde bijv. wél 
in Pres. Rb. Maastricht 24 februari 1995, JB 1995/111, m.nt. R. Schlössels. 
Door de regering werd het specialiteitsbeginsel immers als 'ontvankelijkheidsdrempel' uitdrukkelijk 
verworpen. Zie: PG Awb I EV en NEV, p. 152 en 153. Zie verder paragraaf 6.4.3. 
Vgl. A.J.C. de Moor-van Vugt, Commentaar algemene wet bestuursrecht (losbladig), E 3.2.3-4/E 3.2.3-5. 
De Moor-van Vugt zoekt ook naar dergelijke indicaties en trekt de (voorzichtige) conclusie dat de Awb-
wetgever zich in de richting van de 'beleidscontexttheorie' heeft begeven. Zie over deze theorie paragraaf 
7.2.4 van dit boek. Zelf ben ik op dit punt wat voorzichtiger. 
Zie over dit verbod uitvoerig hoofdstuk 5 van dit boek. 
PG Awb I, MvT, p. 209. 
Vgl. in dit kader Van Buuren die erop heeft gewezen dat het niet aannemelijk is dat de Awb-wetgever 
door middel van art 3:41id 1 Awb de betekenis van het legaliteitsbeginsel en het doelgebonden karakter 
van bestuursbevoegdheden heeft willen beperken zonder daarover ook maar een opmerking te maken. P. 
van Buuren, Belangen afwegen en het specialiteitsbeginsel (Awb-notities 11), NJB 1995/12, p. 460. 
Bet geheel van de in de afweging te betrekken belangen wordt volgens de memorie van 
lichting op twee manieren beperkt. 173 Op de eerste plaats mogen alleen rechtstreeks :~rokken belangen worden meegewo~~n. Belang.en die in een. (ver)verwijder~. verband 
taan tot het te nemen besluit dienen biJgevolg bmten het afwegmgsproces te bhJven. Op 
~eze wijze wordt het proces van belangenafweging enigszins 'overzi~htelijk' gehouden. 
Een 'eliminatie' van bepaalde belangen naar hun rechtsaard wordt er met mee beoogd. 
van groter belang in verband met het specialiteitsbeginsel is de tweede beperking. Deze 
kan voortvloeien uit een wettelijk voorschrift, of uit .de ~trekking .(de ~ard) van .de uit te 
oefenen bestuursbevoegdheid. De memorie van toehchtmg st~lt m dit kader u~tdrukke­
lijk: 'Artikel3.2.3 (het huidige artikel3:4 Awb R.J.N.S.) verphcht complementarrtot .een 
volledige belangenafweging, waarbij echter belangen die geen rol beogen te spelen, buiten 
beschouwing moeten worden gelaten.' 174 Hiermee erkent de Awb-wetgever een bel~ng­
rijk aspect van het specialiteitsbeginsel, door bepaalde belangen, vanwege hun aard, mt te 
sluiten van het belangenafwegings- en! of rechtsvormingsproces. De vraag óf een bepaald 
belang een rol mag spelen is volgens de memorie van toelichting een za~. van inte~retatie 
van de wettelijke regeling in kwestie of (bij het ontbreken van een wetteliJke regelmg) van 
de aard en de strekking van de bevoegdheid zelf. Indien de wettelijke regeling expliciet 
een algemeen belang noemt op grond waarvan de vergunning mag worden geweigerd, dan 
mogen géén andere belangen aan een dergelijke weigering ten grondslag worden gelegd. 
Ook indien de wettelijke regeling op dit punt onduidelijk is, kan uit de strekking van de 
regeling of uit de verhouding tot andere regelingen desalniettemin een beperking voort-
vloeien om bepaalde belangen in de afweging te betrekken. 175 
Resumerend kan worden vastgesteld dat de grenzen welke gelden voor de bestuurlijke 
'belangenafweging' en rechtsvorming onder de vigeur van de Algemene wet bestuursrecht 
in ieder geval (mede) voortvloeien uit de aard en de (wettelijke) structuur va~ de bes~urs­
bevoegdheden, en bijgevolg uit het specialiteitsbeginsel. In hoofdstuk 8 zal dit ook bhjken 





Vgl. in dit verband H.J. Simon, Financii!le voorwaarden en voorschriften. Een blik vanuit de theorie op de 
praktijk, NTB 1994/6, p. 153. Onjuist is naar mijn oordeel dan ook de visie van Konijnen~1t ~ie 
betoogde dat art. 3:4 lid 1 Awb 'met één machtwoord' een einde heeft gemaakt aan de speciali~eits­
problematiek. Konijnenbelt lijkt hierbij over het hoofd te zien dat de omvang v.~ de belangena.rn:e~m~s­
plicht steeds door een specifieke bestuursbevoegdheid wordt begrensd. W. Konyn~nbelt,. Het sp~cialite.I~­
beginsel in het Nederlandse en het Franse administratieve recht, a.w., p. 309. Wellicht zUiver~er IS de VISie 
in Van Wijk/ Konijnenbelt/Van Male, Hoofdstukken van administratief recht, a.w., p. 333. Hier wordt art. 
3:4 lid 1 Awb als een bepaling met een 'procedureel karakter' omschreven. 
PG Awb I, MvT, p. 209. 
PG Awb I, MvT, p. 209. 
Dit lijkt ook te gelden voor bepaalde belangen van rechtssubjecten. In dit verband kan gewez~n .worden ~p 
het feit dat in de memorie van toelichting de aandacht wordt gevestigd op de (oude) KroonJurisprudentie 
inzake de Hinderwet. Op grond van deze jurisprudentie mocht aan waardedalingen van onroerend goed ~n 
de omgeving van een inrichting bij het al dan niet verlenen van Hinderwetvergunningen géén betekems 




In dit hoofdstuk werd de rechtsfiguur 'beleidsvrijheid' verkend en afgebakend ten opzichte 
van objectieve beoordelingsruimte en beoordelingsvrijheid. Beleidsvrijheid impliceert, naar 
algemeen wordt aangenomen, een plicht voor het verantwoordelijke bestuursorgaan om bij 
het uitoefenen van zijn bevoegdheid alle rechtstreeks betrokken (rechts)belangen daadwer-
kelijk af te wegen. Intussen roept deze 'belangenafwegingsplicht' vragen op. Is het wel 
mogelijk om publiekrechtelijke belangen 'af te wegen' tegen rechtsbelangen van rechts-
subjecten? En mogen bestuurlijk-politieke oordelen, gelet op het objectieve (wettelijke) 
doel van een bestuursbevoegdheid, hierbij gewicht in de schaal leggen? 
Vastgesteld werd dat 'belangenafweging' dient te worden uitgelegd als eenplicht voor 
het bestuur om enerzijds speciale publiekrechtelijke belangen te behartigen en anderzijds 
met de betrokken rechtsbelangen van rechtssubjecten rekening te houden. Een bestuursor-
gaan kan - toegespitst op het publieke rechtshandelen- met 'subjectgebonden' rechts-
belangen rekening houden doordat op basis van een typische beleidsvrije bevoegd-
heirlsnorm verschillende rechtens juiste beslissingen kunnen worden genomen. Een 
essentiële norm die deze keuzevrijheid normeert is het beginsel van 'minimale belangen-
aantasting'. 
Voor een goed begrip van de materiële bestuurlijke besluitvorming is het van belang om 
goed te onderscheiden tussen publiekrechtelijke belangen en (subjectgebonden) rechtsbelan-
gen. Waar de eerstgenoemde belangen het bestuurlijke rechtsvormingsproces exclusief 
sturen, daar dient met de laatstgenoemde belangen rekening te worden gehouden. Cruciaal 
is in dit verband dat het begrip 'rechtsbelang' in het bestuursrecht los van het procestech-
nische 'belanghebbende'-begrip dient te worden geoperationaliseerd. Hierbij werd het 
(voorlopige) standpunt ingenomen dat rechtsbelangensteeds herleidbaarzijn tot (subjectie-
ve) vermogensrechten en grond- en mensenrechten. De publiekrechtelijke belangen en de 
intern-statutaire belangen van rechtspersonen werden, hoewel vanuit normatief oogpunt 
uiterst relevant, niet als typisch rechtsbelang aangemerkt. 
Tot slot werd in dit hoofdstuk artikel 3:4 lid 1 Awb geanalyseerd. Dit artikel wordt in 
de literatuur en in de jurisprudentie in verband gebracht met het specialiteitsbeginsel. Of-
schoon de wetgever aan dit beginsel geen bijzondere aandacht heeft besteed, lijkt de 
essentie ervan wél in genoemd artikel, gelezen in samenhang met artikel 3:3 Awb (het 
verbod van détoumement de pouvoir), tot uitdrukking te komen. 
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Hoofdstuk 7 
De meningen in de literatuur 
7.1 Inleiding 





fiien over het bestuursrechtelijke specialiteitsbeginsel.1 Hierbij wordt als kantteke-
aange 6 2 R d h" . 
· e laatst dat er géén literatuur wordt besproken van vóór 197 . e en Iervoor IS 
:gh:t ~egrip 'specialiteitsbeginsel' vóór dit tijdstip niet i~ d~ literatu~ wo~dt aange-
ffi J terwiil de fundamentele discussies omtrent de impheatles van dit begmse1 voor troen, 'J • • d 
het proces van bestuurlijke belangenafweging eerst in de jaren tachtig en ne~e~t1~ van . eze 
eeuw de volle aandacht trekken. Een en ander wil niet zeggen dat het s~ec1ahtettsbegmsel 
in de afgelopen twintig jaar betekenis heeft gekregen. Integendeel, m de voorafgaande ~~~fdstukken (m.n. hoofdstuk 3, 4 en 5) bleek dat het beginsel tot de fundame~ten van de 
d cratische rechtsstaat kan worden gerekend. In de literatuur heeft het begmsel echter 
emoun· e tiJ. d een sluimerend bestaan geleid, hetgeen waarschijnlijk samenhangt met de 
geru · • kth "d' 'd . I b d nh "d' n vanzelfsprekendheid waarmee de notie van beper e1 en oe ge on e e1 va 
bestuursbevoegdheid werd benaderd. . 
Naarmate het spanningsveld tussen de fundamenten van de d~moc~atls~he rechtsstaat 
(denk aan de 'wetmatigheid van bestuur') e~ de toekenning van d1scretwna1re bevoeg~e­
den aan het bestuur groeide, bleek er kenneliJk behoefte te bestaan om aan de pro~lema~1e~ 
de begrenzing van bestuurlijke belangenafweging aandacht te besteden. Het speetah-
van d" . . I d n teitsbeginsel' voorzag deze- overigens weinig doorzichtige- 1scuss1e m ons an van ee 
herkenbaar etiket. 4 
Bij de beschrijving van de standpunten zal in dit hoofd~~-met n~e de aandacht 
uitgaan naar de vraag hoe de verschillende auteurs het ogenschlJ~hJke s~annmgs~eld tussen 
het specialiteitsbeginselen de bestuurlijke belangenafwegingsphcht(artikel3:4 hd 1 Awb) 
benaderen. De visies zullen zoveel mogelijk in chronologische volgorde worden besproken. 
Op deze wijze kan wellicht een ontwikkeling in de theorievorming worden w~argenomen. 
Als uitgangspunt is er voor gekozen om de visie(s) van één bepaalde auteur m één para-





Hoewel hierbij volledigheid is nagestreefd, worden niet alle auteurs. die ~dacht hebben besteed aan het 
specialiteitsbeginsel besproken. Enkel aan auteurs die een substantiele biJdrage hebben geleverd aan de 
discussies wordt aandacht besteed. 
Uitgezonderd een noot van Steilinga onder KB 13 juni 1973, AB 1973, 263 (zie paragraaf 7.3). . 
Waarschijnlijk is het begrip 'specialiteitsbeginsel' geïntroduceerd door Van der Bu~g. ~ oorzover Ik heb 
kunnen nagaan hanteerde hij dit begrip voor het eerst in een noot onder ARRS 30 JUDI 1977, AB 1977, 
392. . al s· kte De 'specialiteitsdiscussie' leidde in de Nederlandse bestuursrechtelijke literatuur, zo s 1mon opmer . • 
tot een kakofonie van meningen. Zie zijn noot onder ARRS 5 juni 1991, AB 1992, 444 (woonschip 
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de betreffende visie worden gegeven. Op basis van de inzichten die ontleend kunnen 
worden aan de literatuur, alsmede aan de jurisprudentie-analyse (hoofdstuk 8), zal in 
hoofdstuk 9 een eigen visie inzake de 'speciliateitsproblematiek' worden gegeven. 
7.2 'Preciezen', 'rekkelijken' en 'gematigden' 
In navolging van benamingen die door Helder en Jue werden geïntroduceerd, is het gebrui-
kelijk om de auteurs die gepubliceerd hebben over het specialiteitsbeginsel in te delen in 
'rekkelijken' en 'preciezen'. 5 Tot de 'rekkelijke'stroming worden gerekend de auteurs die 
het proces van belangenafweging zo veel mogelijk 'open' willen houdep.. Zij erkennen een 
ruime mogelijkheid tot het meewegen van alle (rechtstreeks) bij een besluitvormingsproces 
betrokken belangen, voorzover de wet geen tegenindicatie bevat. Dè 'rekkelijke' auteurs 
zetten zich af tegen strikt sectorale besluitvorming waarbij - naar hun oordeel - in on-
voldoende mate over de grenzen van een specifiek bevoegdhedenkader wordt gekeken. 
Men spreekt in dit verband wel over 'belangeneliminatie'. Zij pleiten ervoor dat een 
bestuursorgaan bijv. in het kader van een vergunningverlening niet alleen rekening houdt 
met het speciale publiekrechtelijke belang dat ten grondslag ligt aan de in het geding 
zijnde bestuursbevoegdheid, maar zo mogelijk ook met aanverwante publiekrechtelijke 
belangen. 
De 'precieze' of 'orthodoxe'6 stroming staat juist een beperkte belangenafweging voor. 
In de visie van de preciezen dient de afweging 'in abstracto', zoals deze door de wetgever 
reeds is verricht, door een bestuursorgaan gerespecteerd te worden. De preciezen hechten 
bijgevolg veel waarde aan het uitgangspunt van wetmatigheid van bestuur.7 Het staats-
rechtelijke legaliteitsbeginsel, en het daarmee samenhangende verbod van détournement de 
pouvoir, impliceren dat de mogelijkheden om met vreemde publiekrechtelijke belangen 
rekening te houden voor een bestuursorgaan beperkt zijn. De hoofdregel is volgens de 
preciezen dat een bestuursorgaan uitsluitend het speciale publiekrechtelijke belang dat ten 
grondslag ligt aan een bepaalde bestuursbevoegdheid in de afweging mag betrekken, 
5. E. Helder en R.J. Jue, Belangenafweging in het bestuursrecht, Bestuurswetenschappen 1987/1, p. 25 e.v. 
Vlg. ook: E.M. Messer en M.A. Heldeweg, Bestuurscompensatie en het specialiteitsbeginsel. Een beschou-
wing over juridische spraakverwarring, rekkelijk versus preciezen en enkele cryptische wetsartikelen, 
RMTh. 1990/4, p. 147 e.v.; J.E. Goldschmidt, Positieve discriminatie (staats- en bestuursrechtelijke 
aspecten van positieve actie), Preadvies Nederlandse Juristen Vereniging (NJV), Zwolle 1989, p. 105; S. 
Borger en K.F. Schuiling, De Awb getoetst door de rechter: voorbereiding van besluiten, Openbaar 
bestuur 1995/10, p. 25; A.P. Klap en J.B.J.M. ten Berge, De derde als stietkind van het bestuursrecht, in: 
De derde in het recht, AAe (special), 1997/5, p. 78-79 en R.J.N. Schlössels, Het specialiteitsbeginsel en 
derde-belangen: Een frisse benadering of rechtsstatelijk drijfzand?, NTB 1996/3, p. 83 t/m 85 (paragraaf 
2 'Precieze dogmatiek en rekkelijk pragmatisme'). Tot slot wijs ik op een fraaie analyse van beide 
hoofdstromingen waarvoor Heldeweg in 1995 tekende. Zie: M.A. Heldeweg, Het specialiteitsbeginsel: bel 
voor de laatste ronde?, in: Rechtspraak bestuursrecht, De annotaties, 's-Gravenhage 1995, i.h.b. p. 179 e.v. 
6. Vgl. Konijnenbelt die sprak over 'orthodox' georiênteerden. Van Wijk/Konijnenbelt/Van Male, Hoofd-
stukken van administratief recht, negende druk, Utrecht 1994, p. 425. 
7. Vgl. S. Borger en K.F. Schuiling, De Awb getoetst door de rechter: voorbereiding van besluiten, a.w., 
p. 25. 
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aarna dit belang dient te worden afgewogen tegen de betrokken private belangen van de 
;irect-belanghebbende. Particuliere belangen van derden worden in een precieze opvatting 
uitgesloten van het belangenafwegingsproces, voorzover zij niet samenvallen met het 
eerdergenoemde speciale publiekrechtelijke belang. 
overigens duiden de termen 'rekkelijk' en 'precies' op uitersten. Diverse auteurs nemen 
een gematigd standpunt in, waarbij zij vanuit een rechtspolitiek of louter pragmatisch 
ogpunt concessies doen aan het standpunt van de preciezen. Deze concessies zien met 
0 fw . 
name op de positie van de particuliere belangen binnen het belangena egmgsproces. Op 
verschillende manieren is getracht om theorievorming te ontwikkelen op basis waarvan er 
ruimere mogelijkheden ontstaan om met de verschillende rechtsbelangen van bijv. derden 
rekening te houden in situaties waarin deze niet samenvallen met de speciale publiekrech-
telijke belangen die door het bestuur dienen te worden behartigd. Auteurs die een dergelij-
ke tussenvisie hebben ontwikkeld worden wel aangeduid als de 'gematigden'. 
7.2.1 Steilinga 
Steilinga wordt in de literatuur gerekend tot de stroming van de 'preciezen'. Binnen deze 
stroming zou hij een extreem standpunt hebben ingenomen.8 De visie van Steilinga over 
'het specialiteitsbeginsel' - een begrip dat hij zelf overigens niet hanteert- is neergelegd 
in diverse noten onder Koninklijke Besluiten uit de periode tussen 1972 en 1985.9 Het 
overgrote deel van deze Koninklijke Besluiten heeft betrekking op ontheffingen van 
provinciale verordeningen op het terrein van landschaps- en natuurschoon (plassen-, 
caravan-, ligschepen- en tentenverordeningen, alsmede verordeningen tegen landschapsont-
siering). 
Stellinga's notie van het specialiteitsbeginselklinkt duidelijk door in een noot onder een 
Koninklijk Besluit uit 1973.10 In casu hadden burgemeester en wethouders van Oostvoor-
oe een aanvraag om een Hinderwetvergunning ingevolge artikel 6 van de toenmalige 
Hinderwet niet-ontvankelijk verklaard. De aanvraag was volgens het college in strijd met 
het vigerende uitbreidingsplan. De Kroon vernietigde dit besluit omdat bezwaren van 
planologische aard bij de toepassing van de Hinderwet geen rol mochten spelen. Volgens 
de Kroon diende het college een aanvraag om Hinderwetvergunning uitsluitend te toetsen 
8. Vgl. bijv. E.M. Messer en M.A. Heldeweg, Bestuurscompensatie en het specialiteitsbeginsel, a.w., 
p. 156/157. 
9. Zie zijn annotaties onder: KB 13 juni 1973, AB 1973, 263; KB 18 oktober 1976, AB 1977, 79; KB 5 
december 1977, AB 1978, 62; KB 1 april 1977, AB 1977, 333; KB 26 oktober 1978, AB 1979, 138; KB 
19 oktober 1978, AB 1979, 89; KB 24 maart 1981, AB 1981, 397; KB 25 juli 1981, AB 1982, 15; KB 2 
februari 1982, AB 1982, 228; KB 13 mei 1982, AB 1982, 379; KB 4 juni 1982, AB 1982, 465; KB 19 
mei 1982, AB 1982, 514; KB 9 juli 1982, AB 1983, 22; KB 26 januari 1983, AB 1983, 195 en KB 11 
oktober 1984, AB 1985, 165. 
10. KB 13 juni 1973, AB 1973, 263 m.nt. J.R. Stellinga. Zie voor een vergelijkbare casus KB 26 oktober 
1978, AB 1979, 138 m.nt. J.R. Stellinga. In casu beriep het college van de gemeente Schijndel zich op de 
noodzaak van 'efficiënt bestuur ' om een weigering van een Hinderwetvergunning wegens strijd met het 
bestemmingsplan te rechtvaardigen. 
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aan de bepalingen van deze wet. In zijn noot onder dit Koninklijk Besluit merkt Steilinga 
op: 
'Het is namelijk zaak bij de toepassing van administratieve wetten elke zodanige wet geheel op zichzelf te 
beschouwen. Op het eerste gezicht heeft dit de schijn tegen zich, maar toch is het de enige mogelijkheid. 
Gaat men twee of meer wetten "dooreenmengen", dan is allerlei moeilijkheid te verwachten, vooral wanneer 
krachtens zulke wetten ook nog beroep kan worden ingesteld, soms bij verschillende instanties.' 
Ook een annotatie onder een Koninklijk Besluit van 13 mei 198211 bevat een vingerwij-
zing in de richting van het specialiteitsbeginsel: 'Anders dan bij het burgerlijk en strafrecht 
heeft men bij het administratief recht niet te doen met een codificatie, maar is dat recht 
alleen te vinden in afzonderlijke wetten of groepen van wetten. Elk dezer wetten heeft 
steeds een eigen grondslag, structuur, stelsel etc. Daarbij komt, dat de wettelijke regelin-
gen hier zo omvangrijk en ingrijpend zijn, dat zij elkaar wel eens zeer dichtbij raken' 
(curs. R.J.N.S.). 
Uit Stellinga's impliciete visie over het specialiteitsbeginsel vloeide een- op het eerste 
gezicht- nogal radicaal standpunt voort ten aanzien van het proces van bestuurlijke belan-
genafweging. Naar het oordeel van Steilinga mocht in het kader van een ontheffmg12 uit-
sluitend gelet worden op het speciale publiekrechtelijke belang dat was neergelegd in de 
betreffende wettelijke regeling. Dit betekende dat aantasting van dit belang, voorzover deze 
aantasting niet door voorschriften kon worden ondervangen, diende te leiden tot een 
weigering. Uit den boze achtte Steilinga het 'meewegen' van de bijzondere belangen van 
de aanvrager, welke o.m. van economische, fmanciële of sociale aard kunnen zijn. Op 
grond van deze belangen mochten volgens Steilinga géén concessies aan de behartiging 
van het speciale publiekrechtelijke belang worden gedaan. De Kroonjurisprudentie waarin 
dit wel gebeurde is door Stellinga, soms in felle bewoordingen, veroordeeld. 13 
Het lijkt erop of Steilinga in zijn noten géén afweging tussen het speciale publiekrechte-
lijke belang en de particuliere belangen van de aanvrager (direct-belanghebbende)duldt.14 
In een noot onder een Koninklijk Besluit van 5 december 1977 stelt hij zelfs zonder veel 
11. KB 13 mei 1982, AB 1982, 379. 
12. Niet duidelijk is of Steilinga t.a.v. vergunningbevoegdheden een ander standpunt huldigde. Uit zijn noot 
onder KB 5 december 1977, AB 1978, 62 zou kunnen worden afgeleid dat hij een 'belangenafweging' 
alleen ontkent bij ontheffingsbevoegdheden (de figuur van de 'dispensatie'). 
13. Steilinga sprak in dit kader over 'een o,Yuiste belangenafweging'. Zie i.h.b. zijn noten onder: KB 1 april 
1977, AB 1977, 333; KB 19 oktober 1978, AB 1979, 89; KB 24 maart 1981, AB 1981, 397 en KB 2 
februari 1982, AB 1982, 228. In zijn noot onder het KB van 1 april 1977 laat hij zich de volgende 
bekende uitspraak ontvallen: 'Men stelle het zich al voor, dat bij het verlenen van een vergunning voor 
een kerncentrale ten nadele van de omgeving zou gerekend worden met de financiele belangen van de 
onderneming!' 
14. Bijgevolg wordt de opvatting van Steilinga in de literatuur als achterhaald beschouwd. Zie bijv. Th. Drup-
steen, En de gemeenteraad maar belangen afwegen, in: In de sfeer van administratief recht (Konijnenbelt-
bundel), Utrecht 1994, p. 75.; W. Konijnenbelt, Het specialiteitsbeginsel in het Nederlandse en het Franse 
administratieve recht, NTB 1994/10, p. 306; M.A. Heldeweg, Het specialiteitsbeginsel: bel voor de laatste 
ronde?, a.w., p. 182 enE. Helder en R.J. Jue, Belangenafweging in het bestuursrecht, a.w., p. 32. 
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omhalen: 'Het eigen belang van degene, die om "vergunning" vraagt speelt geen rol.' En 
in een noot onder een Konininklijk Besluit van 11 oktober 198415, waarin de Kroon in 
het kader van een ontheffing van bepalingen van een provinciale Plassenverordening 
rekening hield met de gezondheidsbelangen van een 71-jarige appellant, merkte Steilinga 
in klare bewoordingen op: 
'Deze motivering om i.c. ondanks de niet te ontkennen stoornis de ontheffing te verlenen is wel uiterst 
zwak. Er kunnen in het administratiev~ recht gevallen zijn, waarin met de belangen van bepaalde personen 
rekening gehouden moet worden, maar in de regel zal het algemeen belang moeten voorgaan. I.c. is dit 
belang het in stand houden van het zeer fraaie Loet-gebied en het weren van storende bouwsels. Daarop 
mag geen inbreuk gemaakt worden door het verlenen van een ontheffing aan de appellant wegens zijn 
uiteraard te betreuren gezondheidstoestand.' 
De essentie van Stellinga's visie is naar mijn oordeel niet gelegen in het volledig 
ontkennen van iedere vorm van 'belangenafweging', maar in het benadrukken van de 
bijzondere positie die aan het speciale publiekrechtelijke belang in het kader van een 
discretionaire bevoegdheidsuitoefeningtoekomt. Volgens Steilinga dient het bestuursorgaan 
zich bij het proces van concretiserende rechtsvorming exclusief door dit speciale wettelijke 
belang te laten leiden. Dit vloeit voort uit de ambtsplicht van het betreffende bestuursor-
gaan. Deze plicht verzet zich tegen een 'belangenafweging' die gekarakteriseerd kan 
worden als 'onderhandelen' 16 over hetgeen een bepaald publiekrechtelijk belang in 
concreto eist. Indien ik de visie van Steilinga juist interpreteer, dan heeft hij uitsluitend 
beoogd aan te geven dat hetgeen een speciaal publiekrechtelijk belang vergt niet door het 
bestuursorgaan ter discussie kan worden gesteld. 
7.2.2 Tonnaer 
In zijn Utrechtse proefschrift 'Wikken en beschikken' ontwikkelde Tonnaer17 in het begin 
van de jaren tachtig zijn 'integraliteitsbeginsel'. Tonnaers betoog, dat o.m. een reactie is 
op de opvatting van Stellinga, vangt aan met een kritische beschouwing van het ver-
schijnsel dat hij aanduidt als 'bestuurlijke belangeneliminatie '. Uitgaande van een aantal 
Koninklijke Besluiten inzake ontgrondingenvergunningen signaleert Tonnaer dat bepaalde 
openbare belangen (lees: 'publiekrechtelijke' belangen) niet in de besluitvorming worden 
betrokken omdat deze reeds in het kader van andere wettelijke regelingen worden be-
schermd. Vanuit een bestuurskundige optiek uit Tonnaer kritiek op deze 'positiefrechtelij-
ke' praktijk die verband houdt met het specialiteitsbeginsel. Zonder dit beginsel als 
zodanig te noemen geeft hij er wél een globale omschrijving van: 
15. KB 11 oktober 1984, AB 1985, 165. 
16. Vgl. de opvatting van Heldeweg die in dit verband heeft gesproken over 'sjoemelen'. M.A. Heldeweg, 
Publiekrechtelijke autonomie. Over exclusieve behartiging van het algemeen belang en de wederzijdse 
onvrijheid van burger en overheidsbestuur, in: Eenzijdig en wederkerig?, Deventer 1995, p. 140. 
17. F.P.C.L. Tonnaer, Wikken en beschikken, diss. UU, Zwolle 1982. 
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'Administratiefrechtelijke regelingen ~eog~n te voorzien in bescherming van specifieke belangen waarbij elk 
vakdepartement als hoeder van het z1ch bmnen de portefeuille van iedere vakminister bevindende ged 1 
d h "d .. 1 . . ee te 
van e. over e1 szorg . opwerpt, terwu d1e regcimgen op bepaalde deelprocessen en -belangen zijn 
toegespitst en daarom e1gen procedures en karakteristieken bezitten en aan eigen regels gehoorzamen.' 1s 
Op grond van een aantal overwegingen verdedigt Tonnaer vervolgens het meewegen 
bepa_alde openbare belangen in de bestuurlijke besluitvorming, óók indien die buiten~: 
specifieke kader van de betreffende wettelijke regeling zijn gelegen. 19 
De mogelijkheid om andere openbare belangen in de afweging te betrekken vlo ·t 
volgens Tonnaer voort uit het feit dat overheidsorganen naast speciale bestuurs:I. voeg~heden ook ·~verh~_idsmacht' ontlenen aan de Grondwet én aan de daarop gebaseer;e 
organieke wetgev10g {biJV. de Gemeentewet en de Provinciewet).20 De openbare belan 
die beh~~en tot de huishouding van een publiekrechtelijk lichaam zouden in beginsel int:~ 
~est~urhJke . proces van belangenafweging mogen worden betrokken. Een en ander 
Impliceert met d~! ~onnaer géé~ gre~zen erkent aan het belangenafwegingsproces. Deze 
grenzen. zoekt hiJ 10 (I) ~e 10tentie van de bijzondere wettelijke regeling, {2) de 
verhoud1~g tot andere regelingen en (3) de bevoegdheidstoerusting van het overheids-
orgaan mt anderen hoofde dan vanuit die bijzondere regelingen.21 
Op diverse plaatsen in zijn proefschrift komt Tonnaer tot stellingen over de (gewenste) 
?mvang va~ het proces van belangenafweging. Zo stelt hij bijv. ten aanzien van dit proces: 
De ve~lhe1d van belangen welke bij de afweging mogen worden betrokken is recht 
evenredtg aan de grootte van de beleidsvrijheid welke aan de beleidsvoerders wordt gela-
ten. '
22 
Enige ~agina's verder m:rk~ hij op: 'De omvang van die ruimte is recht evenredig 
aan de ve~lhe1d van belangen dte 10 de afweging betrokken kunnen of mogen worden. •23 
Waarna hiJ tot de volgende slotsom komt: 'De afweging is perfect indien het met afwegen 
belaste of tot afwegen bevoegde bestuursorgaan in staat wordt gesteld alle voor het nemen 
van de beslissing relevante belangen in volledige objectiviteit in de afweging te betrek-
ken.'24 
Deze uitspraken duiden er mijns inziens op dat Tonnaer moeite heeft met het uit elkaar 
houde~ v~. de j~:idische ~n bestuurskundige benadering van belangenafwegingsprocessen. 
EnerziJds hJkt htJ ervan utt te gaan dat de ruimte die een bepaald bevoegdhedenkaderbiedt 
voor belangenafweging_vo_ll:dig benut dient te worden. Hiermee erkent hij een dergelijk 









F.P.C.L. Tonnaer, Wikken en beschikken, a.w., p. 25 en 26. 
Ik wijs in dit kader ook op het latere proefschrift van Backes. Backes heeft - vanuit een sectoraallinstru-
ment~el perspectief - eveneens een afrwakking van het specialiteitsbeginsel bepleit om waar nodig 
rekemng te. kunnen houden met. ecologische en milieubelangen. Ch. W. Backes, Juridische bescherming 
van ecologisch waardevolle gebieden, diss. UU, Zwolle 1993, m.n. p. 526 e.v. 
F.P.C.L. Tonnaer, Wikken en beschikken, a.w., m.n. p. 185 t/m 187. 
F.P.C.L. Tonnaer, Wikken en beschikken, a.w., p. 35. 
F.P.C.L. Tonnaer, Wikken en beschikken, a.w., p. 198. 
F.P.C.L. Tonnaer, Wikken en beschikken, a.w.,~ 200. 
F.P.C.L. Tonnaer, Wikken en beschikken, a.w., p. 232. 
hij het 'mogen' meewegen in een adem noemt met het 'kunnen' meewegen. Anderzijds 
stelt hij zich met de bevoegdheidsgrens niet tevreden, gelet op zijn definitie van een 
'perfecte' belangenafweging. Tonnaer acht een belangenafwegingslechts perfect indien een 
bestuursorgaan ook (in bepaalde situaties) rekening kan houden met 'vreemde' openbare 
belangen. Hoe hij een dergelijke 'perfecte' afweging juridisch verantwoordt, blijft 
onduidelijk, temeer daar hij als een belangrijk grensstellend criterium voor het belangenaf-
wegingsproces het verbod van détournement de pouvoir opvoert.25 
In zijn preadvies voor de Vereniging voor Administratief Recht (VAR)26, bouwt 
Tonnaer voort op zijn theorie inzake het beginsel van 'materi!!le integraliteit'. Vanuit een 
'bestuurskundige' optiek analyseert Tonnaer wederom de vraag welke openbare belangen 
door een bestuursorgaan in het kader van een bestuurlijk besluitvormingsproces dienen te 
worden meegenomen. Uitgangspunt van Tonnaer vormt de stelling dat in een proces van 
bestuurlijke belangenafweging, dat vooraf gaat aan een vergunningverlening, naast de 
belangen van de aanvrager én van derden, óók vreemde openbare belangen een rol 
spelen?7 Uit het betoog kan worden afgeleid dat Tonnaer niet uitsluitend een feitelijke 
situatie beschrijft, maar ervan uitgaat dat het bestuur ook vanuit juridische optiek met 
dergelijke belangen rekening mag houden. Het feit dat wettelijke regelingen het kader van 
vergunningbevoegdheden meestal negatief formuleren {'de vergunning wordt slechts 
geweigerd op grond van ... ') impliceert volgens Tonnaer dat vreemde openbare belangen 
wel degelijk - naast speciale - van belang kunnen zijn. 
Tonnaer kent aan het speciale openbare belang (c.q. de speciale openbare belangen) dat 
(die) ten grondslag ligt (liggen) aan de betreffende bestuursbevoegdheid wél een centrale 
positie toe. Openbare belangen die de meest hechte band hebben met het speciale openbare 
belang krijgen in zijn visie a priori een waarde mee die groter is dan die van 'vreemde' 
openbare belangen. Vervolgens stelt Tonnaer vast dat bestuursorganen steeds geneigd zijn 
om in het kader van een vergunningverlening alle relevante openbare belangen, die 
behoren tot de huishouding van het publiekrechtelijke lichaam waartoe het orgaan behoort, 
in de beoordeling van een vergunning te betrekken.28 Dit leidt volgens Tonnaer tot een 
geoorloofde vermenging van de openbare belangen die beschermd worden in een bepaald 





F.P.C.L. Tonnaer, Wikken en beschikken, a.w., p. 171. 
F.P.C.L. Tonnaer/Chr. Kooij, Vergunningverlening in stroomversnelling, Geschriften van de vereniging 
voor administratief recht XCII, Alphen aan den Rijn 1984, p. 77 e.v. (m.n. p. 106 t/m 119). Zie over dit 
preadvies ook: Th.G. Drupsteen, Algemene vergadering Vereniging voor AdministratiefRecht (verslag), 
NJB 1984/24, p. 724-725. 
F.P.C.L. Tonnaer/Chr. Kooij, Vergunningverlening in stroomversnelling, a.w., p. 106. Het standpunt van 
Tonnaer leidde tijdens de VAR-vergadering tot pittige interventies (VAR-reeks XCII, verslag, p. 157, 177 
en 178). Vgl. o.m. de visies van NicolaY, Drupsteen en Gonggrijp-van Mourik. Die kritiek spitste zich o.m. 
toe op de gesuggereerde ati:wakking van het specialiteitsbeginsel. Breed werd de opvatting gedragen dat 
een vergunning enkel op grond van specifiek-wettelijke belangen mag worden geweigerd. De visie van 
Stroink bespreek ik in paragraaf 7 .2.3 ati:onderlijk. 
F.P.C.L. Tonnaer/Chr. Kooij, Vergunningverlening in stroomversnelling, a.w., p. 109. 
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rechtspersoon waartoe het orgaan behoort.29 De verwezenlijking van een dergelijk 
besluitvormingsproces, brengt Tonnaer in verband met het beginsel van 'materiële 
integraliteit': 
'Het beginsel van materiele integraliteit komt bij de vergunningverlening erop neer dat in elke afweging 
impliciet wordt rekening gehouden met de verschillende belangen waarvan het bestuursorgaan vindt dat ze 
tot de huishouding van het openbaar lichaam behoren' (curs. R.J.N.S.). 
Ik kan hier niets anders in lezen dan dat Tonnaer het specialiteitsbeginsel ter zijde schuift. 
Dubieus acht ik bovendien de 'subjectivering' die in deze defmitie besloten ligt: een be-
stuursorgaan kan in beginsel immers - binnen marges - zelf bepalen wat tot de huis-
houding van het betreffende lichaam wordt gerekend. 
De verwezenlijking van het 'integraliteitsbeginsel' leidt volgens Tonnaer tot een 
kwalitatief betere besluitvorming. Hij vergelijkt de werking van dit beginsel met een 
hologram: het totaalbeeld is steeds aanwezig, maar er lichten steeds andere facetten op. 
Overigens ziet Tonnaer het integraliteitsbeginsel niet als een absoluut beginsel. Beper-
kingen vloeien volgens hem o.m. voort uit: 
- de decentralisatie van het bestuur (beleidsdoelstellingen worden vaak op verschillende 
overheidsniveau's- binnen verschillende huishoudingen- behartigd); 
- specialiteit van administratieve wetgeving (Tonnaer voert het specialiteitsbeginsel 
bijgevolg op als een beginsel dat inbreuk kan maken op het algemenere 'integraliteitsbe-
ginsel'); 
- planmatigheid van het beleid (hoe hij in het plan een beperking ziet voor de belangenaf-
weging is niet geheel duidelijk. Deze kan gelegen zijn in het sectorale karakter van een 
bepaald plan); 
- functionaliteit van het bestuur (diverse bestuursbevoegdheden worden door functionele 
lichamen of zelfstandige bestuursorganen uitgeoefend. Het integraliteitsbeginsel komt 
hierdoor niet volledig tot zijn recht). 
Volgens Tonnaer zelf- en dit mag mijns inziens opmerkelijk worden genoemd- bestaat 
er géén spanning tussen het integraliteitsbeginsel en het specialiteitsbeginsel.30 De 
onderbouwing van deze stelling is nogal cryptisch. Lees ik het goed, dan stelt Tonnaer dat 
bij 'integraal' bestuur niet in strijd met het specialiteitsbeginsel wordt gehandeld zolang 
voldoende recht wordt gedaan aan de betrokken specifieke openbare belangen. 
7.2.3 Stroink en De Waard 
In hun bijdrage aan de Steenbeek-bundel nemen Stroink en De Waard31 een precies 




Deze opvatting is door Stroink en De Waard overigens bestreden. Zie: F.A.M. Stroink en B.W.N. De 
waard, Het specialiteitsbeginsel, in: Burger en overheid (Steenbeek-bundel), 's-Gravenhage 1984, p. 248 
(zie paragraaf 7 .2.3 van dit hoofdstuk). 
F.P.C.L. Tonnaer/Chr. Kooij, Vergunningverlening in stroomversnelling, a.w., p. 113. 
ialiteitsbeginsel in een duidelijke rechtsstatelijke context plaatsen. Uitgangspunt dient :~;ens hen te zijn het gegeven da~ bestuursbevoegdheden in een rechtsstaat ste~ds (naar 
doel) beperkt zijn. De wetgever dtent de grenzen van een bestuursbevoegdheid aan te 
geven. Het wettelijke kader begrenst bijgevolg het door het bestuur te volvoeren proces 
van belangenafweging. . .. . . . . . 
De auteurs zijn van mening dat handelen m striJd met het spe_ciahte.ltsbegms~l Zich 
rdoet in situaties waarin een bestuursorgaan wél een bevoegdheid bezit, maar htervan :~~ onjuist gebruik maakt.32 Schending van het specialiteitsbeginsel leidt snel tot 
détournement de pouvoir. Als- voorlopig- antwoord op .. de vra_ag wel~e belangen een 
bestuursorgaan wél, en welke het niet mag meewegen biJ de mtoefenmg van een be-
stuursbevoegdheid stellen Stroink en De Waard: 
, dat aspect van het algemeen belang dat (of: die aspecten .. . die) de betreffende regeling beoogt te 
b~schermen, tegenover de belangen van de aanvrager; een en ander voorzover de wet niet anders 
bepaalt.m 
D auteurs stellen in beginsel géén beperkingen aan het meewegen van de particuliere be-l~gen van de betrokken direct-belanghebbende(de aanvrager). H:t ui.toefenen van een ver-
nningbevoegdheid is er immers op gericht om tot een beoordehng m concreto te komen. 
gu Stroink en De Waard maken in het kader van de belangenafweging een · onderscheid 
tussen een 'negatieve' en 'positieve' beslissing. Een negatieve beslissing mag uitsluitend 
zijn grondslag vinden in het speciale algemene (lees: publiekrechtelijke) belang dat ten 
grondslag ligt aan een bestuursbevoegdheid, terwijl bij een positieve beslissing óók met de 
belangen van de aanvrager rekening dient te worden g:ho~den. Deze .. laatstbedoelde 
belangen kunnen daarom steeds een rol spelen: ' ... de beschikkmg moet altiJd berusten ~p 
een afweging van de speciale (in de betreffende regeling beschermde) belangen tegen dte 
d , 34 (alle) belangen van e aanvrager . . 
Een andere vraag is of er in een concreet geval veel ruwte bestaat om met de 
betrokken belangen van de aanvrager daadwerkelijk rekening te houden. Naarmate e~n 
bepaald publiekrechtelijk ( deel)belang, dat ten grondslag ligt aan een bestuursbevoegdheid, 
zwaarder weegt en naarmate dit belang nauwkeuriger naar objectieve maats~ven 
bepaalbaar is, zal de ruimte voor het rekening houden met de belang~n v~n de direct-
belanghebbende afnemen. Zo zijn er volgens Stroink en De Waard situaties denkbaar 
waarin de belangen van de aanvrager géén, of bijna geen invloed kunnen hebben op de 





Stroink/De Waard, Het specialiteitsbeginsel, a.w., p. 231 e.v. 
Stroink!De Waard, Het specialiteitsbeginsel, a.w., p. 235. . 
Stroink/De Waard, Het specialiteitsbeginsel, a.w., p. 236. Dit standpunt klinkt ook door m het werk 
'Nieuw bestuursprocesrecht', waaraan Stroink en De Waard meewerkten. Nieuw bestuursprocesrecht, 
onder redactie van J.B.J.M. ten Berge e.a., Nijmegen 1994, p. 118. 
Stroink!De Waard, Het specialiteitsbeginsel, a.w., p. 238. 
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voorbeeld met betrekking tot een vergunning ten behoeve van een kerncentrale. 35 Ook in 
een dergelijke situatie waarin het speciale publiekrechtelijke belang vrij nauwkeurig 
bepaalbaar is, kunnen de belangen van de aanvrager echter een rol spelen ofschoon de 
ruimte om met deze belangen rekening te houden klein zal zijn. 36 
Stroink en De Waard achten- zo blijkt uit de strekking van hun betoog- steeds een 
beperking aanwezig ten aanzien van het meewegen van particuliere belangen van derden. 
Vaak gaat het hier nl. om belangen die in een ander wettelijk afwegingskader thuishoren. 
Daarom is het steeds van belang de positie van een publiekrechtelijke regeling in relatie tot 
andere regelingen te analyseren. Deze andere wettelijke regelingen kunnen tot gevolg heb-
ben dat het afwegingskader van een bepaalde bevoegdheid - hoewel ruim gefonnuleerd _ 
impliciet wordt beperkt.37 Stroink en De Waard stellen dat als uitgangspunt kan gelden 
dat zoveel mogelijk getracht moet worden om te voorkomen dat bij het geven v~ 
beschikkingen een interferentie van regelingen ontstaat door vermenging van belangen. Ter 
onderbouwing van dit standpunt beroepen zij zich niet alleen op het rechtsstatelijke aspect 
van het specialiteitsbeginsel, maar ook op het 'efficiency'-aspect, het rechtsbeschermings-
aspeet en het rechtszekerheidsbeginse/.38 Dubbele afweging van bepaalde belangen dient 
te worden voorkomen, terwijl eenmaal afgewogen belangen in een andere procedure niet 
meer ter discussie behoren te worden gesteld. Om dit resultaat te bereiken stellen de 
auteurs zich op het volgende standpunt: 
'Terugkerend op het specialiteitsbeginsel kan in ieder geval als hoofdregel worden aangemerkt, dat 
belangen, die hun uitdrukkelijke bescherming hebben gevonden in een andere wettelijke regeling niet mogen 
worden meegewogen. •39 
In hun opstel bestrijden Stroink en De Waard de opvatting van Tonnaer inzake het mee-
wegen van alle belangen die tot de huishouding van een publiekrechtelijk lichaam behoren. 
Deze opvatting van Tonnaer berust volgens hen op een 'fundamenteel misverstand' .40 Een 
bestuursorgaan dat een specifieke (medebewindsbevoegdheid) bezit dient deze bevoegdheid 
uit te oefenen met het oog op de aan die bevoegdheid ten grondslag liggende publiek-
rechtelijke belangen. Zonder een bijzondere (autonome) aanvullende bevoegdheidsregeling 
mag het orgaan géén rekening houden met de belangen die tot de gehele huishouding van 
het betreffende lichaam behoren. Zou dit wél toelaatbaar zijn, dan zou dit een ongebrei-
delde bevoegdheidstoeneming impliceren van dat orgaan. 
In vervolg op de bijdrage aan de Steenbeek-bundel intervenieerde Stroink tijdens de 
V AR-vergadering van 12 april 1984 bij de behandeling van het eerder besproken preadvies 
35. Zie Stellinga's noot onder: KB I april 1977, AB 1977, 333. 
36. Stroink/De Waard, Het specialiteitsbeginsel, a.w., p. 239. 
37. Stroink/De Waard, Het specialiteitsbeginsel, a.w., p. 244. 
38. Stroink/De Waard, Het specialiteitsbeginsel, a.w., p. 244 en 245. 
39. Stroink/De Waard, Het specialiteitsbeginsel, a.w., p. 245. 
40. Stroink/De Waard, Het specialiteitsbeginsel, a.w., p. 248. 
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Tonnaer. Stroink distantieerde zich in dit kader van Tonnaers visie inzake het specia-
~~itsbeginsel. Over dit beginsel merkte Stroink op: 
, daaraan een absoluter karakter toe dan Tonnaer. Het beginsel is een operationalisering van de 
Ik ken 'd d fi . . b kt . all d 
h 
taatgedachte en houdt in dat een overheidsbevoegdhet per e tnttie eper ts en een mag wor en 
ree tss . . •41 
uitgeoefend om bepaalde doetemden te beretken. 
Het meningsverschil met Tonnaer spitste zich in het bijzonder toe op de vraag we~ke 
ubliekrechtelijke belangen in d~ afwegin~ dienen te worden meegewogen: St~oink 
p d de theorie van Tonnaer dte ervan uttgaat dat alle openbare belangen, dte b1nnen ~~ . de autonome sfeer van een lichaam vallen, in de_ afwegmg mogen worden betrokken. 
Stroink stelde hiertoe de rechtsstatelijke bevoegdhetds1eer centraal: 
'Samenvattend kan ik mijn standpunt als volgt formuleren. Ik hecht waarde aan de bena~ering van het 
specialiteitsbeginsel, ook al omdat het waarborgen inhoudt. Het voorkomt dat de bestuurhjke overheden 
· h oals vroeger in de politiestaat, met alles kunnen gaan bezighouden en het geeft de burger de waarborg 
ZIC , Z 42 dat dat niet zomaar zal gebeuren.' 
Ook in latere publicaties hebben zowel Stroink als De Waard mijns inziens blijk gegeven 
van een 'precieze' visie inzake het specialiteitsbeginsel.
43 
7.2.4 Helder en Jue 
In hun opstel 'Belangenafweging in het bestuursrecht' nemen .Helder ~~ Jue in 19~744 de 
draad van de specialiteitsdiscussie weer op en trachten een meuwe ;lSle t~. ontwikkelen 
inzake de omvang van het proces van bestuurlijke belangenafwegmg. ZIJ beo~en een 
antwoord te geven op de vraag welke (materiële) rechtsbelangen wél, en welke met d~?r 
een bestuursorgaan mogen worden meegewogen in een besluitvormingsproces. In hun vtste 
staat het begrip 'beleidscontext' centraal. Allereerst constateren de aute~rs dat de do~a­





Interventie bij het preadvies van Tonnaer. F.P.C.L. Tonnaer/Chr. Kooij, Vergunningverlening in 
stroomversnelling a.w. (verslag), p. 150. .. . . . 
Interventie bij het preadvies van Tonnaer. F.P.C.L. Tonnaer/Chr. KoOIJ, Vergunmngverlemng -~ 
stroomversnelling, Geschriften voor de vereniging voor administratief recht XCII, Alphen aan den RiJn 
1984 (verslag), p. 151. .. . . . . 
Stroink heeft er in 1995 blijk van gegeven op rechtsstatelijke gronden aan ztJn prec1eze VISte mzake ~et 
specialiteitsbeginsel vast te houden. Zie: F.A.M. Stroink, Reflecties op verschillende bevoegdheden, m: 
Recht in het water. De juridische aspecten van watersnood, Antwerpen!Apeldoom .. 1995, p. 123 t/m 125. 
Hij merkte in dit verband o.m. op: 'Het specialiteitsbeginsel geeft een belangnjke waarborg voor de 
vrijheid van de burger. Zou dit beginsel losgelaten worden en zou ~e ?verheid in pri~~ipe altijd bevoegd 
zijn alle belangen af te wegen dan zouden wij al gauw in een totaltta~re maatschappiJ terecht komen. I~ 
ben het dan ook niet eens met schrijvers die het specialiteitsbeginsel w11len versoepelen of zelfs ver!~~~­
( a.w., p. 124). Voor' een meer recente beschouwing van De Waard over het specialiteitsbegi~sel verwiJS tk 
naar zijn aantekening onder ABRS 10 mei 1995, RAwb 1995, nr. 72 (telefooncel Buttervhet). 
E. Helder en R.J. Jue, Belangenafweging in het bestuursrecht, Bestuurswetenschappen 1987/1, P· 25 e.v. 
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relativeren door te stellen dat 'preciezen' en 'rekkelijken' op verschillende fronten strijd 
Tonnaer c.s. zouden hun aandacht met name richten op de mee te wegen openb en. 
belangen, terwijl Stroink c.s. met name aandacht zouden hebben voor de positie are 
bepaalde particuliere belangen (derden). van 
. Helder en Jue zijn van mening dan beide stromingen een wetgevings- en een beschik-
kmgsprobleem verwarren. De wetgever zal nooit in staat zijn om exact aan te geven welk 
belangen in een besluitvormingsproces een rol mogen spelen, zodat het bestuur stee~ 
aanvullendmoet opereren. Het specialiteitsbeginselis dan ook met name een rechtsstatel""k 
beginsel dat zich richt tot de wetgever en het kan niet worden aangemerkt als een begin IJ 1 
van behoorlijk bestuur dat direct toepasbaar is op een beschikkingshandeling. Helder se 
Jue stellen~ dit verband voorop dat het vraagstuk van de belangenafwegingniet zwart-:~ 
benaderd dient te worden: ' ... naar onze mening gaat het bij nauwkeurige hesehouwin 
vooral ook om de vraag op welke wijze en in welke mate aan bepaalde belangen en·g 
gewicht kan worden toegekend'. 45 Gelet op dit uitgangspunt ontwikkelen de auteurs h~! 
'beleidscontext'-theorie. Onder 'beleidscontext' verstaan zij: 
'De met de wettelijke doelstelling verbonden ruimte voor belangenafweging, waarbinnen rechtmatig kan 
~orden beschikt. De beleidscontext bestaat uit de optelsom van aan de ene kant de wettelijke doelstel-
hng(en) en de vertaling daarvan in de wettelijke en bestuurlijke beslisregels plus aan de andere kant de 
daarmee verbonden openbare belangen en belangen van burgers. •46 
Het verbod van détournement de pouvoir interpreteren zij in het verlengde van deze 
definitie als 'het beschikken buiten de beleidscontext'. Centraal binnen de 'beleidscontext' 
staan de wettelijke doelstellingen; deze domineren de context. Helder en Jue analyseren nu 
de positie van een drietal belangen-groepen: (1) de particuliere belangen, die binnen de 
he leidscontext vallen. Welke dit zijn wordt niet nader uitgewerkt; naar men mag aannemen 
zijn dit in ieder geval alle belangen van de aanvrager alsmede belangen van derden, 
voorzover deze gerelateerd zijn aan de wettelijke doelstellingen. (2) de elders wettelijk 
geregelde of vastgelegde beleidsdoelstellingen (d.w.z. de zgn. vreemde publiekrechtelijke 
belangen), en (3) de aan de beleidscontext geheel vreemde 'andere' belangen. 
Partic~liere belangen dienen volgens Helder en Jue te worden meegewogen, doch zij 
~ogen binnen de 'beleidscontext' nooit ten principale als doelstelling gaan fungeren. Zij 
dienen steeds ondergeschikt te zijn aan de wettelijke doelstelling die centraal staat. Een 
vergunning kan daarom niet uitsluitend worden verleend of geweigerd op grond van parti-
culiere belangen. Evenmin mogen voorschriften worden gesteld die alleen deze particuliere 
belangen beogen te dienen. 
Voor een bestuursorgaan is het vervolgens niet zonder meer ongeoorloofd om een blik te 
werp~n op beleidsdoelste_llingen die bescherming hebben gevonden in andere wettelijke 
regelingen. Vreemde beleidsdoelstellingen dienen echter primair binnen hun eigen kader te 
45 . Helder/Jue, Belangenafweging in het bestuursrecht, a.w., p. 34. 
46. Helder/Jue, Belangenafweging in het bestuursrecht, a.w., p. 35. 
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d erw
ezenliJ"kt en mogen niet in een ander kader worden gedupliceerd. Evenmin 
wor en v lf: d" vreemde beleidsdoelstelling getransformeerd worden tot een ze stan 1ge 
rnag een . · 'b I "d ' h 1 
11. g Dit zou misbrmk van bevoegdheld opleveren. Aan de e e1 scontext ge ee doelste m · . . . h 
d 
belangen vallen in ieder geval bmten de boot, md1en het meewegen et genereren 
vreem e . . . 
een zelfstandige bele1dscontext 1mphceert. 
vanDe theorie van Helder en Jue zoekt het antwoord op de vr~ag na~ de omvang van.~e 
lan enafweging niet in juridisch-dogmatische criteria, maar m de e1sen van de praktlJ~· 
be .;eleidscontext' -theorie biedt mijns inziens géén helder antwoord op de vraag m 
~:everre vanuit juridisch oogpunt grenzen ~an ~et proces van bestuurlijke belange-
fw 
ing dienen te worden gesteld. De oplossmg d1e door Helder en Jue wordt aangedra-
na eg . .. d 1 . . aat sterk uit van de omstandigheden van het geval, en IS naar miJn oor ee pnma1r 
gen g . d .. ( ) . . h t 47 bestuurskundig van aard. Vanuit juridisch oogpunt bie t ZIJ te wem1g ouvas . 
7.2.5 Vakgroep staats- en bestuursrecht UU 
y f 1987 belanden de discussies over het specialiteitsbeginsel in een stroomversnelling. 
E=~erklaring hiervoor kan gevonden worden in de totstandkoming van de Alg~mene wet 
bestuursrecht (eerste tranche), waarin o.m. bepalingen worden opgenomen mzake het 
proces van bestuurlijke belangenafweging.48 
In een commentaar op het voorontwerp van de eerste tranche oefende de _vakg_roep 
staats- en bestuursrecht van de Rijksuniversiteit Utrec~t in 1987 ~rincipiële krit1ek U~9 op 
de redactie van het huidige artikel 3:4 lid 1 Awb (art1kel 3.2.3 hd 1 Voorontwerp) ... In 
dit artikellid heeft de Awb-wetgever de hoofdregel ~an h~t proces van bestuurliJke 
belangenafweging willen codificeren (de belangenafwegmgsphcht). Volgens de vakgroep 
doet de formulering van genoemd lid het specialiteitsbeginsel tekort. De auteurs spreken 
het vermoeden uit dat de Commissie wetgeving algemene regels van bestuur~recht onder 
voorzitterschap van Scheltema het specialiteitsbeginsel (en de betekems. daarvan) 
onvoldoende heeft onderkend. Zij benadrukken expliciet dat een bevoegdheld van het 
openbaar bestuur altijd beperkt is. . 
De visie van de vakgroep sluit aan bij de opvattingen van Str01nk en De_ Waard. yan 
belang is dat door de vakgroep een duidelijk verband werd gelegd tussen artike~_3 :4 hd 1 
Awb en het specialiteitsbeginsel. Dit verband is door de Awb-wetgever_kennehjk _onv_ol-
doende onderkend, hetgeen ondermeer blijkt uit het feit ~a~ i~ de m~mor~e van t~el~;htmg 





Vgl. de opmerkingen van Drupsteen die het begrip 'beleidscontext' niet erg scherp acht. Th. G. Drupsteen, 
En de gemeenteraad maar belangen afwegen, a.w., p. 77. 
Vgl. afdeling 3:2 'zorgvuldigheid en belangenafweging' . 
Vakgroep staats- en bestuursrecht UU, Algemene wet bestuursrecht, NJB 1987128, p. 880. Voor de te~st 
van deze bijdrage tekenden J.B.J.M. ten Berge, C.J.A. Crasborn, G.F.M. Grotendorst, M.J. SlmJs, 
R.F.R.M. Sommer, B.W.N. de Waard en R.J.G.M. Widdershoven. . 
Zie: PG Awb 1, MvT, p. 208 tlm 21l.lk verwijs naar de beschouwinge~ i~ h_oofds~k 6 van dtt boek, w~ 
art. 3:4 lid 1 Awb is geanalyseerd. Zie ook: R.J.N. Schlössels, Het spectahtettsbegmsel en derde-belangen. 
Een frisse benadering of rechtsstatelijk drijfzand, NTB 1996/3, p. 85/86. 
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belang is voorts dat de Utrechtse vakgroep steeds een beperking aanwezig acht ten aanzien 
van het meewegen van belangen van derden. Deze opvatting, die later door Sirnon in 
• 51 • b d een 
reactie IS estre en, werd door de vakgroep geëxpliciteerd in een naschrift. In d" 
naschrift vestigden Crasbom en De Waard namens de auteurs er de aandacht op dat derd:~ 
belan~en in de regel 'veralgemeniseerbaar' zijn. Concrete belangen van derden manifeste-
ren zich vaak als een aspect van een bepaald algemeen (lees: publiekrechtelijk) belan 
Crasbom en De Waard delen de visie van Sirnon dan ook niet voorzover deze het zond!; 
meer toelaatbaar acht dat derde-belangen aanleiding kunnen geven tot het stellen van 
voorschriften, dan wel een weigering kunnen rechtvaardigen. Uit het betoog van beide 
auteurs kan worden afgeleid dat dit slechts zo kan zijn indien deze derde-belangen 
samenvallen met het speciale publiekrechtelijke belang dat de betreffende wettelijk 
regeling beoogt te beschermen. e 
7.2.6 Simon 
Si~~n ~~e.ft sinds 1987 in v~l~ publicaties ~and_acht besteed aan het specialiteitsbegin-
sel._ HIJ. Is een van de we1mge auteurs die diverse aspecten van dit beginsel heeft 
behcht. S~on _analyseerde het spe~ialiteitsbeginsel als beginsel van behoorlijke wetgeving 
en bracht m dit verband de relaties tussen het specialiteitsbeginsel en de 'rule of law' 
- zoals neergelegd in het Europees Verdrag tot bescherming van de Rechten van de Mens 
(EVRM)- in kaart. Tevens besteedde hij aandacht aan de relaties tussen het specialiteits-
en democratiebeginseL 53 Voordat ik Simons standpunten over de (omvang) van de 
bestuurlijke belangenafwegingsplicht en het specialiteitsbeginsel schets, is het zinvol om in 
vogelvlucht enige opmerkingen te maken over zijn theoretische - rechtseconomische _ 
denkraam. 
Volgens Sirnon komt aan de overheid, die hij plaatst in de principiële rol van maximali-
sator van maatschappelijk nut54, slechts in een tweetal situaties een rechtsgrond toe om 
(rechts)ha~delend ~p t_e treden.55 D~ overheid reageert in de eerste plaats naar aanleiding 
van matenële (vnJheids)tekorten m de maatschappelijke rechtsrelaties tussen burgers 
51. H.I. Simon, Algemene wet bestuursrecht (reactie), Nm 1987/43, p. 1392. De opvatting van Sirnon komt 
uitvoerig in de volgende paragraaf aan bod. 
52. Sirnon heeft zijn denkbeelden over het specialiteitsbeginsel o.m. uiteengezet in een aantal noten onder: 
VzARRS 27 mei 1986, AB 1987, 267; VzARRS 26 februari 1990, AB 1991, 566; VzARRS 2juli 1990, 
AB 1991, 278 (tB/S 1990, 72); Rb. Amsterdam, 15 maart 1990, AB 1991, 58; VzARRS 30 augustus 
1990, AB 1991, 567; ARRS 5 juni 1991, AB 1992, 444. Zie verder zijn proefschrift: H.I. Simon, 
Publiekrecht of privaatrecht?, diss. VU, Zwolle 1993, p. 119 e.v, 127 e.v. en 271 e.v. Zie voorts: H.I. 
Simon, Algemene wet bestuursrecht (reactie), NID 1987/43, p. 1392; H.I. Simon, Financiele voorwaarden 
en voorschriften, NTB 94/6, p. 149 e.v.; H.I. Simon, Het 'nieuwe vreemdelingenrecht'. Een analyse vanuit 
het algemene staats- en bestuursrecht, Sociaal Recht 1994/3, p. 72 en H.I. Simon, Handboek bestuurs(pro-
ces)recht volgens de Awb, 's-Gravenhage 1997, p. 139-141. 
53. Ik verwijs naar hoofdstuk 3 van dit boek waar op verschillende plaatsen aandacht is besteed aan Simons 
visie over het specialiteitsbeginsel. 
54. H.I. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, a.w., p. 51. 
55. H.I. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, a.w., o.a. p. 110 e.v. 
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onderling; d.w.z. naar aanleiding van tekorten binnen - wat Sirnon aanduidt - als het 
'meta-privaatrecht'. 56 De overheid heeft in dit verband een dienende functie. Haar 
handelen behoort gericht te zijn op nutsmaximalisatie in die zin dat door interventies de 
materiële vrijheid van rechtssubjecten wordt gemaximaliseerd. Voor overheidsinterventie 
is, bezien vanuit het 'meta-privaatrecht', alleen plaats indien er aan het noodzakelijk-
heirlsvereiste is voldaan.57 Vast moet staan dát er een meta-privaatrechtelijk tekort is, 
zodat de rechtsgrond voor het overheidshandelen op dit tekort kan worden gefundeerd. 
voorts dient vast te staan dat de overheid het meest is aangewezen om het betreffende 
tekort op te heffen. 58 
Van belang is nu, dat volgens Sirnon overheidsinterventies die hun rechtsgrond vinden 
in een meta-privaatrechtelijk tekort in principe zijn gericht op het handhaven van de 
wederkerige autonomie tussen rechtssubjecten in horizontale rechtsrelaties. 59 Dit inzicht is 
essentieel daar hieruit voortvloeit dat de inhoudelijke normen voor deze interventies 
primair worden aangereikt door het meta-privaatrecht Het '(meta)' -publiekrecht staat 
hierbij enkel garant voor de vormgeving en sanctionering van een overheidsinterventie, die 
slechts tot doel kan hebben de (private) automie - binnen de grenzen van een gegeven 
verdeling van nutswaarden - te realiseren. Kenmerkend voor nutsmaximalisatieprocessen 
naar aanleiding van 'meta-privaatrechtelijke' tekorten is nu dat deze zich vaak voltrekken 
binnen een typische 'driehoeksrelatie' tussen overheid, direct-belanghebbende en derden.60 
Zoals hierna zal blijken fundeert Sirnon op deze conceptie een ruime plicht voor het 
bestuur om rechtsbelangen van rechtssubjecten in de besluitvorming te betrekken. 
Een rechtsgrond voor overheidshandelen kan volgens Sirnon echter niet enkel in een 
'meta-privaatrechtelijk tekort' worden gefundeerd, maar soms ook direct in het 'meta-pu-
bliekrecht '. Een 'meta-publiekrechtelijke' rechtsgrond voor overheidshandelen is aanwezig 
indien autonomietekorten van rechtssubjecten door de overheid worden opgeheven boven 
het niveau waartoe het meta-privaatrecht mogelijkheden biedt. In dit verband kan bijv. 
gedacht worden aan de noodzakelijke zorg voor boven-individuele belangen en de 
herverdeling van inkomsten voortvloeiend uit de gegeven verdeling van nutswaarden. 
Inherent hieraan is óók de verzorging en de instandhouding van het overheidsapparaat 
56. H.I. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, a.w., p. 92/93. Van een 'meta-prtvaatrechtelijk' tekort is 
volgens Sirnon sprake indien horizontale (rechts)relaties bezien vanuit de doelstelling van de samenleving 
(nl. de maximalisering van maatschappelijk nut) structureel niet tot nutsmaximale uitkomsten leiden. De 
overheid behoort hier dan volgens Sirnon 'corrigerend' op te treden. Van belang is overigens om erop te 
wijzen dat 'horizontale' rechtsrelaties tussen private rechtssubjecten onderling worden vermoed nuts-
maximaliserend te zijn (zie bijv. a.w., p. 117 en 173). Zie voor de door Sirnon gehanteerde analyse-
niveau's (meta, mesoen micro) a.w. p. 84. 
57. H.I. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, a.w., p. 117. 
58. H.I. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, a.w., p. 110. 
59. H.J. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, a.w., p. 150. 
60. H.J. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, a.w., p. 149. Vgl. over deze typerende driehoeksrelatie R.J.N. 
Schlössels, Het specialiteitsbeginsel en derde-belangen: Een frisse benadering of rechtsstatelijk drijfzand?, 
a.w., p. 89 t/m 91. 
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alsmede d~ oplegg~g van financii!le lasten in dat kader (bijv. belastingheffmg).6 I Handelt 
de over~~~d. op. bast~ v~n e.en rechtsgrond die gelegen is in het 'meta-publiekrecht' dan 
plaatst ZIJ ztch m pnnctpe m een verticale relatie tot de betrokken rechtssubjecten. D 1 
van het overheidshandelen is dan niet langer gericht op het realiseren van wederker?e 
t · · h · . tge au onomte m ortzontale rechtsrelattes, maar op het maximaliseren van de individu 1 
. . e e 
pnvate autonomie boven het niveau van de bestaande nutswaarden. 62 Is de overheidsint 
. d' b er-ven~te trect ge . aseerd op het 'meta-publiekrecht' dan speelt de outsmaximalisatie in de 
h?nzontale relaties tussen rechtssubjecten niet direct. Begrijp ik Sirnon goed, dan zullen in 
~1t verband enkel belangentegenstellingen tussen de overheid en het betreffende rechtssub-
Ject aan de orde (kunnen) zijn. 
Indien ~r een mat~rii!le r~chtsgron~ voor overheidshandelen kan worden aangewezen, 
dan komt m de theor~evormmg van Stmon vervolgens de bevoegdheidsvraag aan de orde. 
Deze heeft volgens Stmon eenformele en een materiële component.63 Sirnon stelt de m _ t~rii!le bevoegdheidscomponent gelijk aan het vereiste van evenwichtigheid of even/_ d~~h~id v~ het besluitvormingsproces. 64 Leidende beginselen voor het overheidshandel:n 
ZIJn m dtt verband de noodzakelijkheid, de proportionaliteit en de subsidiariteit. D 
evenwichtigheidstoets ~.omt ~verigen~ eerst aan ~e orde nadat de betrokken (subjectieve~ 
rechten en belangen ZIJn gemventartseerd. In dtt kader wijst Sirnon erop dat niet alle 
belangen . beho~ven te worden afgewogen. Grenzen aan het afwegingsproces kunnen 
voortvloeten utt de wet (d.w.z. uit het specialiteitsbeginsel), maar ook uit utiliteits-
o~ern:eg~gen en uit de aard van de betreffende belangen. 65 In het kader van de even-
wtc~tt~etdstoets stelt Sirnon het uitgangspunt van 'minimale belangenaantasting' van 
parttcuhere belangen centraal. Dit uitgangspunt kan het beste door het bestuur in concreto 
worden geoperationaliseerd.66 Van belang is tot slot dat Sirnon - in het licht van de 
mat~rii!le bevoegdheidsvraag - de mogelijke aantasting van rechtsbelangen sec onder-
scheidt. van de mogelijke aantasting van de vermogenswaarde van deze belangen. Indien de 
aantastmg van een belang - dat in de belangenafweging diende te worden betrokken _ is 
toeges~aan (eerste toets), kan bestuurscompensatie gelet op het evenwichtigheidsbeginsel 
desalmettemenin geboden zijn (tweede toets).67 
Na deze inleidende opmerkingen over Simons theorievorming kan de aandacht worden 









H.J. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, a.w., p. 111, 113 en 117. 
H.I. Simon, Pub.liekrecht ofp~vaatrecht?, a.w., p. 151. Welke publieke belangen hier in het geding zijn 
wordt volgens Sunon be~aal~ m ~et publieke besluitvormingsproces (a.w., p. 111 ). 
De formele component, die hier met verder wordt besproken, ziet op de wetmatigheid van bestuur. Aan de 
formele bevoegdheidsgrondslag stelt Sirnon - gelet op de jurisprudentie van het EHRM - de eis 
specificiteit. Zie hierover uitvoerig hoofdstuk 4 van dit boek. van 
H.I. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, a.w., p. 119. 
H.J. Simo~, Publiekrecht of privaatrecht?, a.w., p. 119/120. Sirnon wijst erop dat bijv. met concurrentie-
belangen m de regel geen rekening behoeft te worden gehouden. 
H.J. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, a.w., p. 68. 
~.J . Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, a.w., p. 122-124. Vgl. de benadering in Simons handboek. H.J. 
S1mon, Handboek bestuurs(proces)recht volgens de Awb, a.w., p. 143-144. 
s·mon aan deze discussie dateren uit de periode tussen 1987 tot 1993. In 1987 verwoordt h~· in een noot voor het eerst zijn standpunt.68 Volgens Sirnon blijkt uit de Arob-jurispru-
d ~ntie dat de administratieve rechter met name Iet op de vraag in hoeverre een bestuursbe-v~egdheid aan een bepaald algemeen bel~ng is gebo~de~. Bij een gebond~n bevoegdheid 
kan alleen het speciale algemene belang letden tot wetgenng en! of het verbmden van voor-
hriften aan een vergunning. Indien een speciaal algemeen belang niet uitdrukkelijk aan 
se . d I de bestuursbevoegdheid ten grondslag is gelegd, kunnen volgens Stmon vreem e a gemene 
belangen of belangen van particulieren (waaronder óók derden) mede een rol spelen. In-
dien er sprake is van een discretionaire bevoegdheid dan dienen in beginsel alle beïnvloede 
belangen in de belangenafweging een rol te spelen. Hierbij dient, gelet op het gelijkheids-
beginsel, géén onderscheid gemaakt te worden tussen de particuliere belangen van de 
direct-belanghebbendeen van derden. Het specialiteitsbeginselopereertvolgens Sirnon met 
name op het niveau van de openbare/algemene belangen. Vreemde openbare belangen 
mogen in ieder geval géén aanleiding geven tot een weigering en/of het stellen van 
voorschriften. Indien een bestuursbevoegdheidniet aan een specifiek belang is gebonden is 
het volgens Sirnon denkbaar dat belangen van derden die worden aangetast kunnen leiden 
tot een weigering of het stellen van voorschriften. Hierbij plaatst hij wél expliciet als 
kanttekening dat (vreemde) particuliere belangen de 'originaire belangencontext' niet 
mogen gaan domineren.69 In een reactie op het commentaar van de vakgroep staats- en 
bestuursrecht van de Rijksuniversiteit Utrecht inzake artikel 3:4 lid I Awb (artikel 3.2.3 
lid I Voorontwerp) herhaalt Sirnon in essentie dit standpunt1° 
In 1991 werkt Simon7I zijn visie nader uit, waarbij hij de theoretische onderbouwing 
van zijn standpunt enigszins wijzigt. Het meewegen van belangen van derden wordt nu 
door hem verdedigd op grond van de 'raison d'être' van bestuursorganen, nl. zorg te 
dragen voor het algemeen belang. Volgens Sirnon vloeit de verplichting van een bestuurs-
orgaan om ook met 'vreemde' belangen van derden rekening te houden voort uit de 
algemene taak van de overheid om het algemeen belang te maximaliseren. Hierbij lijkt hij 
vooruit te lopen op de rechtseconomische analyses in zijn proefschrift. Op grond van een 
maximalisatieplicht dient het bestuur de belangenafweging zoveel mogelijk 'open te 
houden'. Opvallend is wél dat Sirnon nu vaststelt dat de posities van derden en van een 
direct-belanghebbende binnen het proces van belangenafweging niet geheel vergelijkbaar 
zijn. Een vergunningstelsel crei!ert voor de laatstgenoemde nl. een onvrijheid. De direct-
belanghebbende heeft recht op herstel van zijn oorspronkelijke vrijheid, voorzover het aan 
de betreffende regeling neergelegde algemene (lees: publiekrechtelijke) belang zich daar 
niet tegen verzet. De plicht tot een afweging tussen het (speciale) publiekrechtelijke belang 
en de belangen van de direct-belanghebbende is daarmee gegeven. Daarnaast dient het 
bestuursorgaan de afwegingsruimte die een wettelijke regeling kent volledig te benutten. 
68. Zie zijn noot onder VzARRS 27 mei 1986, AB 1987, 267. 
69. Vgl. de 'be1eidscontext' -theorie van Helder en Jue die in paragraaf 7.6 werd besproken. 
70. H.J. Simon, Algemene wet bestuursrecht (reactie), NJB 1987/43, p. 1392. 
71. Zie zijn noot onder: Rb. Amsterdam, 15 maart 1990, AB 1991, 58. 
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Dit impliceert volgens Sirnon dat ook aan de (rechtstreeks) betrokken belangen van derden 
recht dient te worden gedaan, voorzover dit niet leidt tot een aantasting van de materiële 
vrijheid van de direct-belanghebbende. In dit verband dient het bestuur te bezien of de 
belangen van de betrokken rechtssubjecten kunnen worden verzoend, of er wellicht 
alternatieven bestaan en of een onredelijke dan wel onbillijke belangenafweging kan 
worden voorkomen. In het belang van derden kunnen volgens Sirnon ook voorschriften aan 
een vergunning worden verbonden, mits een dergelijk voorschrift een afspiegeling is van 
een juiste toedeling van gewichten van de in geding zijnde belangen. 
In het zelfde jaar handhaaft Sirnon samen met Gieske72 het uitgangspunt dat het spe-
cialiteitsbeginsel in hoofdzaak ziet op het buitensluiten van vreemde publiekrechtelijke 
belangen. Beide auteurs verdedigen in hun noot de stelling dat in het kader van een - wat 
zij noemen- 'secundaire' belangenafweging ook vreemde publieke belangen (waaronder 
financiële) een rol kunnen spelen. Een dergelijke 'secundaire' belangenafweging zou door 
het bestuursorgaan kunnen worden verricht indien het speciale publiekrechtelijke belang, 
dat ten grondslag ligt aan een bepaalde bestuursbevoegdheid, zich niet tegen vergunning-
verlening verzet. Dit zou zich kunnen voordoen indien in een Algemene Plaatselijke 
Verordening de verdeling van standplaatsvergunningen aan een zgn. 'maximumstelsel' is 
gekoppeld. De betrokken speciale publiekrechtelijke belangen (bijv. het belang van de 
openbare orde en de verkeersveiligheid) worden binnen een dergelijk stelsel beschermd 
door het aantal te verlenen vergunningen vooraf aan een maximum te binden. Ten aanzien 
van de verdeling sec zou het bestuursorgaan volgens Sirnon en Gieske, indien op grond 
van het specifieke publieke belang géén keuzemogelijkheid is, uit andere publiekrechtelijke 
belangen verdelingscriteria kunnen afleiden. Hierbij wordt bijv. gedacht aan het realiseren 
van de grondrechtelijke materiële gelijkheid. 
In 1992 mengt Sirnon zich nogmaals in de 'specialiteits'-discussie. In een noot onder 
een uitspraak van de Afdeling rechtspraak van de Raad van State van 5 juni 1991 73 
inzake een vergunning ingevolge artikel 56 van het Algemeen Reglement van Politie voor 
rivieren en Rijkskanalen, positioneert hij zichzelf nu in een middenpositie tussen 'precie-
zen' en 'rekkelijken'. Sirnon signaleert dat het verschil van mening tussen beide hoofdstro-
mingen zich toespitst op het meewegen van particuliere belangen van derden. Volgens de 
'preciezen' zouden deze belangen niet in de belangenafweging mogen worden betrokken, 
tenzij deze samenvallen met het speciale algemene (lees: publiekrechtelijke) belang dat ten 
grondslag ligt aan de betreffende bestuursbevoegdheid. Volgens Sirnon verplicht artikel3:4 
lid 1 Awb in principe tot het meewegen van alle rechtstreeks betrokken belangen, dus óók 
van derden. Indien 'vreemde' belangen van derden niet door de wetgever van afweging 
zijn uitgesloten, impliceert dit volgens Sirnon overigens niet dat deze 'de originaire belan-
gencontext' mogen gaan domineren. Wel kan er, afhankelijk van de aard van het vreemde 
72. Zie hun noot onder: VzARRS 2 juli 1990, AB 1991, 278. Vgl. i.v.m. Simons visie inzake 'secundaire 
belangenafweging' ook de noot onder Rb. Amsterdam 15 maart 1990, AB 1991, 58. 
73. ARRS 5 juni 1991, AB 1992, 444 (woonschip 'Goede verwachting' ). 
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belang, een 'minimaal gewicht' aan worden toegekend. Veel helderheid biedt deze laatste 
opmerking helaas niet. 
In zijn proefschrift uit 199374 en in latere publicaties geeft Sirnon ervan blijk voorstan-
der te zijn van een 'ruime' afweging van belangen van derden (in 'horizontale' relaties). In 
zijn opstel 'Financiële voorwaarden en voorschriften' 75 aanvaardt hij op grond van 
_ o.m. - doelmatigheidsoverwegingen het meewegen van deze belangen, voorzover er 
sprake is van een bestuursbevoegdheid die een bepaalde afwegingsruimte kent (discretie). 
Het meewegen van (vreemde) belangen van derden is volgens Sirnon evenwel alleen 
toegestaan indien dit voortvloeit uit de rechtsnormen die de horizontale relaties tussen 
belanghebbenden beheersen. Dit standpunt houdt verband met Simons visie inzake de taak 
die op de overheid rust, nl. het opheffen van 'meta-privaatrechtelijke' -tekorten (zie 
hiervoor). Uiteindelijk blijkt dit uitgangspunt dus vérgaande gevolgen te kunnen hebben: 
'Dit zou wel kunnen betekenen dat, anders dan naar heersende opvatting, (bijv.) een 
vergunning kan worden geweigerd op grond van belangen die liggen buiten de betreffende 
/
. •76 
rege mg. , 
De consequenties van deze laatste uitspraak mogen niet onderschat worden. Door zich 
op dit standpunt te stellen relativeert Sirnon naar mijn oordeel de scheiding tussen de 
specifieke (beginsel-gefundeerde) rechtssferen van het publiek- en het privaatrecht in 
belangrijke mate. Door hem wordt gesuggereerd om in het kader van de publiekrechtelijke 
bevoegdheidsoitoefening rechtsnormen van materieel privaatrecht te hanteren om de 
rechtsrelaties tussen de betrokken rechtssubjecten te harmoniseren (de opheffmg van het 
'meta privaatrechtelijk'-tekort). De privaatrechtelijke (zorgvuldigheids)normen, die de 
horizontale relatie tussen de direct-belanghebbende en derden van origine beheersen, 
kunnen volgens Sirnon met andere woorden onder omstandigheden óók éénzijdige rechts-
vorming door een bestuursorgaan legitimeren. Dit standpunt heeft tot gevolg dat de 
specifieke wettelijke bevoegdheidsgrondslag voor het bestuur- buiten het legaliteitsbegin-
sel om - wordt opgerekt. 
Resumerend kan dan ook worden gesteld dat Sirnon zich in een nogal 'rekkelijke' 
positie manoeuvreert, die weliswaar theoretisch onderbouwd is (de nutsmaximalisatietheo-
rie), maar daarnaast ook door pragmatische overwegingen wordt ingegeven.77 In hoeverre 
Sirnon de opvatting van de 'preciezen' inzake het specialiteitsbeginsel in dit verband als 
onjuist verwerpt wordt mijns inziens niet geheel duidelijk.78 
74. Zie bijv. H.J. Simon, Publiekrecht of privaatrecht?, aw., p. 143, 174 en 277-278. 
75. H.J. Simon, Financiele voorwaarden en voorschriften. Een blik vanuit de theorie op de praktijk, NTB 
94/6, p. 149 e.v. 
76. H.J. Simon, Financiele voorwaarden en voorschriften, a.w., p. 153. In dit verband valt het op dat Sirnon 
in zijn handboek de huidige jurisprudentie over het specialiteitsbeginsel als 'uitermate rekkelijk' 
karakteriseert, hetgeen goed bij een dergelijk uitgangspunt aansluit. H.J. Simon, Handboek bestuurs(pro-
ces)recht volgens de Awb, a.w., p. 140. In hoofdstuk 8 meen ik tot een meer genuanceerd oordeel over de 
jurisprudentie te moeten komen. 
77. Nl. o.m. op grond van het feit dat belanghebbenden een 'dubbele' gang naar de rechter wordt bespaard. Ik 
kom hier in hoofdstuk 9 op terug (paragraaf 9.5.5). 
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7.2. 7 Stout 
In haar opstel in de Groningse bundel 'De rechtsstaat herdacht' heeft Stoue9 . . 
. k h t . 1' . b . . een VIste 
mza e e specta tteits egmsel mteen gezet. Gelet op de noodzaak van d 1 . 
h 'd d b'. h oe rnattg 
over et soptre en, waar IJ et bestuursrecht instrumenteel wordt benaderd tracht ·· 
b t k · h 1 l' · · . . . ' ZIJ de e e ems van et ega tteits- en spectahtettsbegmsel te relativeren. 
Stout stelt in haar betoog het spanningsveld tussen rechtsstaat en doelmatigheid ce tr 
1 Allereerst maakt zij een onderscheid tussen het specialiteitsidee enerziids en het s:pn _aaz· · 
· , 1. . b . .. " • ec1a 1-tells- en tega ll~lls egmsel anderziJds. Het specialiteitsiclee is volgens Stout het globaal 
gefo~~leerde mtgangsp~t d~t de overheid zich alleen mag bezighouden met taken die 
haar ZIJn opgedragen of die bmnen haar taken passen. 80 Het specialiteitsbegm· sel 
1
• 
. . . . . . . s een 
concrettsenng en operattonahsenng van dit rmmere specialiteitsidee. Het legaliteitsbe · 
1 h t . l't . b . I . gmse en e specta 1 etts egmse veretsen een overheid die handelt op basis van uitdrukkelïk 
toe;eken~7 ;; afg;.bakende bevoegdheden. Beide beginselen richten zich primair tot ~e 
we gever. eze te~t z~rg te dragen voor een bevoegdhedentoedeling die mede recht 
doet aan het doelmattghetdsaspect. 
Stout ste_lt vast dat he~ bes~ur op verschillende beleidsterreinen gehinderd wordt in zijn 
taakvervullmg. De klassieke uttleg van het specialiteitsbeginsel is hier volgens haar debet 
aan: 
'De conclusie _lijkt Ie worden gerechtvaardigd dat de klassieke uitleg van het specialileitsbeginsel nog al 
eens aan een Uit een oogpunt van beleidsmatigbeid en effectiviteit wenselijke integrale belangenafwegin · 
de weg staat.' 82 g m 
V ~rvolg_ens stelt ~ij teg~n deze achtergrond de rechtsstatelijkheidsnotje van het speciali-
tettsbeg_•_nsel ter dtscusste. Volgens Stout is de klassieke waarborgfunctie van de wet in 
belangnJke mate verloren gegaan. 83 Het klassieke specialiteitsbeginsel kwam tot bloei in 
een periode waarin de overheid slechts een gering aantal doelstellingen had. Vanuit een 








Vgl. H.J. Simon,_ Het 'nieuwe' vreemdelingenrecht Een analyse vanuit het algemene staats- en 
bestuursr~c~t, So~Jaal recht 1994/3, p. 72, waar hij opmerkt: 'In het bestuursrecht geldt als onderdeel van 
het le~allleltsbegmsel, het specialiteitsbeginsel. Dit beginsel brengt o.m. mee dat de voorwaarden 
~e~erkmgen, voorschr~~en en dergelijke te verbinden aan een overheidsbesluit, alleen dan geoorloofd zij~ 
md1en deze noodzakelijk _moelen worden geacht met het oog op de realisering van het maleriele doel dat 
aan de -~~effen~e p~bhe~echlelijke regeling ten grondslag ligt' (curs. R.J.N.S.). Sirnon heeft hier 
waarschijnlijk de verticale relatie tussen het bestuur en de burger op het oog. 
H.D. Stout, Doelmatige bestuurlijke belangenafweging: een speciaal terrein, in: De rechtsstaat herdacht, 
Zwolle 1989, p. 237 e.v. 
H.D. Stout, Doelmatige bestuurlijke belangenafweging, a.w., p. 237. 
H.D. Stout, Doelmatige bestuurlijke belangenafweging, aw., p. 239. 
H.D. Stout, Doelmatige bestuurlijke belangenafweging, a.w., p. 241. 





houwmgen over het principe van wetmatigheid van bestuur, diss. RUL, Zwolle 1994. Zie met name 
p. . 
fi ke bevoegdhedenkaders werden beschermd. Ook de doelmatigheid was hiermee gediend /~.géén dubbele belangenafweging). Wetgeving is echter ingrijpend veranderd doordat de 
n tgever niet meer in staat is om de inhoudelijke norm in de wet zelf te codificeren. 84 ;~ leidde volgens Stout tot ruimere bevoegdhedenkaders, die niet exclusief genormeerd 
orden door het specialiteitsbeginsel, maar ook door de beginselen van behoorlijk bestuur. 
;e absolute betekenis van wetgeving, en bijgevolg van het specialiteitsbeginsel, dient 
volgens Stout gerelativeerd te worden. Zij positioneert dit rechtsstatelijke beginsel in een 
panningsveld met beginselen van behoorlijk bestuur. Volgens haar mag genoemd beginsel 
s iet uitsluitend in verband worden gebracht met het verbod van détoumement de pouvoir. ~e betekenis van het specialiteitsbeginselligt volgens haar niet zozeer in de waarde die 
aan de betrokken particuliere belangen van direct of derde-belanghebbenden dient te 
worden toegekend, maar vooral in de keuze en in het relatieve gewicht van de verschillen-
de beleidsdoelen. Voor het meewegen van particuliere belangen zijn de algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur volgens haar de aangewezen maatstaven. 85 Alle bij de 
bestuurlijke besluitvorming betrokken particuliere belangen kunnen en moeten worden 
meegewogen. Dit meewegen mag echter niet leiden tot het nastreven van een zelfstandige 
beleidsdoelstelling. Volgens Stout kunnen belangen van derden onder omstandigheden 
leiden tot de weigering van een vergunning. 86 Bovendien kunnen deze belangen het 
stellen van voorschriften rechtvaardigen. 
Aan het slot van haar betoog maakt Stout nog een onderscheid tussen 'primaire' en 
'secundaire' weigeringsgronden in een - wat zij noemt - 'positieve' en 'negatieve' 
context. Waar het om gaat is het volgende. Volgens Stout mag het bestuur naast het 
speciale publiekrechtelijke belang dat ten grondslag ligt aan een bestuursbevoegdheid ook 
andere verwante publiekrechtelijke belangen in de besluitvorming betrekken. Het primaat 
ligt echter bij de primaire doelstelling van de wettelijke regeling. Alleen op grond van het 
speciale publiekrechtelijke belang mag het bestuur tot een weigering komen, terwijl dat-
zelfde speciale belang zich anderzijds niet mag verzetten tegen een verlening. Secundaire 
doelstellingen (d.w.z. verwante publiekrechtelijke belangen) kunnen, zo begrijp ik Stout, 
wél aanleiding geven tot het stellen van voorschriften.87 
7.2.8 Goldschmidt 
Goldschmidt heeft in haar preadvies voor de Nederlandse Juristen Vereniging88 inzake 
positieve discriminatie aandacht besteed aan het specialiteitsbeginsel. In dit preadvies 
wordt in het bijzonder ingegaan op de vraag óf het specialiteitsbeginsel een belemmering 
84. H.D. Stout, Doelmatige bestuurlijke belangenafweging, a.w., p. 245. 
85. H.D. Stout, Doelmatige bestuurlijke belangenafweging, a.w., p. 246. 
86. H.D. Stout, Doelmatige bestuurlijke belangenafweging, a.w., p. 247. 
87. Vgl. het schematische 'afwegingsmodel' van Stout. H.D. Stout, Doelmatige bestuurlijke belangenafweging, 
a.w., p. 251. . . . 
88. J.E. Goldschmidt, Positieve discriminatie (staats- en bestuursrechtelijke aspecten van positieve actie), 
Preadvies Nederlandse Juristen Vereniging (NN), Zwolle 1989, p. 59 e.v. (zie met name p. 100 e.v.). 
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vormt om in het kader van subsidieverlening voorschriften aan een beschikkingte ve b' 
den ~~e dis~r~in~tie ?eogen tegen te. gaan, dan wel achterstanden beogen weg te w:rk: 
(posttteve dtscnmmatte ). In vervolg hterop analyseert Goldschmidt een en ander óók 
. voor 
het verlenen van vergunnmgen. 
Gol~sclimidt r~lativeert.het specialiteitsbeginsel. Dit beginsel kan volgens haar bij een te 
starre mterpretatte met ztch brengen dat (bepaalde) grondrechten buiten beschouw· 
moeten blijven bij een regeling die niet expliciet ziet op de verwezenlijking van een~~ 
meer gr~ndrechten. 89 Dit uitgangspunt acht zij niet aanvaardbaar. Het specialiteitsbeginsel 
kent ~ehs~aar aan het speciale publiekrechtelijke belang een zekere hardheid toe, maar dit 
mag met letden tot een beknelling van andere zwaarwegende belangen waaronder bepaalde 
grondrechten. 
~aar~m ver~edigt zij ~e stelling dat de regelgever en het bestuur in elk geval met het 
g~hJkhetdsb~gmsel rekenmg dienen te houden bij het verlenen van subsidies of vergun. 
mng~n. In dtt verband denkt Goldschmidt ook aan het stellen van voorwaarden en voor-
schriften. Ongeacht de aard van de subsidieregeling acht zij toelaatbaar dat op grond van 
h~t ~ro?d~ettelijke gelijkheidsbeginsel voorschriften worden opgelegd ter voorkoming van 
dtscnmt?att~ c.q. voo~s.chriften ~ie positief discriminerend zijn. Het specialiteitsbeginsel 
verzet ztch m haar vtste daar met tegen.90 Enige beleidsvrijheid is wél noodzakelijk.9I 
Volgens Goldschmidt stelt het gelijkheidsbeginsel de werking van het specialiteitsbeginsel 
- in concreto - ter zijde. 
Mij lijkt een dergelijke gedachtengang niet juist.92 Het specialiteitsbeginsel determi-
neert immers exclusief de reikwijdte van de publiekrechtelijke rechtshandeling (de gerichte 
bevoegdheidsuit~efen~g) door te eisen dat hieraan een specifiek publiekrechtelijk belang 
ten grondslag hgt. Dtt belang geeft exclusief richting aan het bestuurlijke rechtsvor-
mingsproces, en kán wellicht een nadere invulling geven aan bijv. een sociaal grond-
recht.93 Grondrechten sec, en in het bijzonder de klassieke vrijheids- en gelijkheidsrech-
ten, zijn :chter typisch subjectgebonden rechten. Dit brengt met zich dat zij door private 
rechtssubjecten vaak als 'afweerrecht' ingebracht kunnen worden in het bestuurlijke 
~ela~genafwegingsproces.94 Zij kunnen mijns inziens evenwel niet zelfstandig doelgericht 








J.E. Goldschmidt, Positieve discriminatie, a.w., p. 105. 
J.E. Goldschmidt, Positieve discriminatie, a.w., p. 113. 
Vgl. de opvatting van Sirnon zoals verwoord in zijn noot onder Rb. Amsterdam, 15 maart 1990, AB 1991, 
58. Belei.~svrijheid sec acht h.ij niet voldoende. Als randvoorwaarde geldt volgens Sirnon dat het publieke 
belang biJ een voorkeursbeleid het belang dat in het vergunningstelsel bescherming heeft gevonden niet 
geheel en al opzij kan zetten. Dit zou détournement de pouvoir opleveren. 
Vg~: A.K. Koekk?ek, <:Jrenzen .. aan grondrechten. Aantekeningen bij het voorstel voor een Algemene wet 
geliJke ~ehandeli~g, . m: GeliJk behandelen. Commentaren op het voorstel Algemene wet gelijke 
behandeling (Publicaties van de Staatsrechtkring), Zwolle 1991, p. 50. 
Zo kan bijv. het vergunningstelsel van de Wet milieubeheer gerelateerd worden aan art. 21 van de 
Grondwet dat de overheid o.m. de zorg opdraagt tot verbetering en bescherming van het leefinilieu. 
~n h?Dfdstuk ~ van ~it boek waar ik de bestuurlijke bevoegdheidsuitoefening als rechtsfeit analyseer kom 
1k h1er meer UJtvoeng op terug. 
aanvaard dan zou dat bijv. met zich brengen dat aan een milieuvergunning ter behartiging 
van diverse klassieke en sociale grondrechten voorschriften zouden mogen worden 
verbonden. Dit zou het specialiteitsbeginsel emstig ondermijnen. 
7.2.9 De P/anque 
In zijn VAR-preadvies95 gaat De Planque uitvoerig in op het proces van bestuurlijke 
belangenafweging. Ter beantwoording van de vraag welke belangen wél, en welke niet in 
de belangenafweging mogen worden betrokken heeft De Planque uitvoerig de jurispruden-
tie geanalyseerd. Allereerst dient volgens hem het algemene de~lbelang (lees: het speciale 
publiekrechtelijke belang) ter bescherming waarvan het vergunningstelsel in het leven is 
geroepen in de belangenafweging te worden betrokken. De Plànque erkent dat het vaak 
niet eenvoudig is om de precieze inhoud van dit deelbelang va:;t te stellen. Nauwkeurige 
raadpleging van tekst en wetsgeschiedenis van een regeling is in dit verband noodzakelijk. 
Soms kan er sprake zijn van een groep van deelbelangen. In dit geval dient dan te worden 
nagegaan in hoeverre er een bijzondere regeling bestaat waarbinnen een bepaald facet van 
het deelbelang op speciale wijze wordt beschermd. Een zekere 'aantasting' van het betref-
fende algemene deelbelang kan, onder bepaalde voorwaarden, door middel van 'bestuur-
dencompensatie'96 worden gecompenseerd. Dit kan uiteraard alleen indien de aantasting 
op geld waardeerbaar is. Vreemde algemene belangen mogen volgens De Planque niet in 
de belangenafweging worden betrokken. Dit zou détoumement de pouvoir opleveren.97 
Concrete belangen van derden mogen alleen worden meegewogen voorzover deze 
belangen (mede) beschermd worden door het speciale algemene belang.98 Hieruit volgt 
dat andere concrete belangen van derden, die niet zijn terug te voeren tot dit belang - in 
beginsel - buiten beschouwing behoren te blijven. Hierbij kan het zo zijn dat bepaalde 
concrete belangen in het kader van een andere regeling worden beschermd. Belangrijkste 
relativering van dit standpunt vloeit volgens De Planque voort uit een aantal uitspraken 
van de Afdeling rechtspraak, waarin expliciet wordt overwogen dat een bestuursorgaan 
waar mogelijk rekening dient te houden met alle concrete belangen van derden. 99 Volgens 
De Planque mogen deze Afdelingsuitspraken niet worden onderschat. De gevolgen zijn 
vergaand en moeilijk in te passen in een 'precieze' specialiteitsvisie. De Planque vraagt 






J.H.W. de Planque, De mogelijkheden van administratieve rechters en de Kroon om het bestuur tot 
schadevergoeding te veroordelen, VAR-reeks 102, Alphen aan den Rijn 1989, p. ll-49. 
Van 'bestuurdencompensatie' is sprake indien een rechtssubject (burger) 'de overheid' in het kader van 
een positief besluit compenseert. Deze compensatie komt dan ten ten goede aan de behartiging van het 
betrokken publiekrechtelijke belang (Vgl. bijv. de storting van een bedrag in een 'parkeerfonds' onder 
gelijktijdige ontheffing van een verplichting om voldoende parkeergelegenheid bij een nieuwbouw te 
realiseren). 
De Planque, VAR-reeks 102, a.w., p. 19. 
De Planque, VAR-reeks 102, a.w., p. 21. 
Vgl. ARRS 21 augustus 1984, AB 1984, 542 (m.nt. Van Wijmen). Zie voor een uitvoerige bespreking van 
deze jurisprudentie hoofdstuk 8. 
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(volledig) meewegen van civielrechtelijke belangen in het kader van de uitoefening van 
een bestuursbevoegdheid. Volgens De Planque zou dit een onjuiste gang van zaken 
zijn. 100 
In dit verband dienen volgens hem vraagtekens te worden geplaatst bij het feit dat het 
bestuur en de administratieve rechter zich inlaten met het beoordelen van civielrechtelijke 
geschillen. De opmerkingen die De Planque in dit kader maakt zijn mijns inziens van aan. 
zienlijk belang. Hij merkt o.m. op: 
'Zou die opvatting zo ver behoren te gaan dat ook expliciet in het burgerlijke recht beschermde belangen 
(curs. J.dP) van derden bij de vergunningverlening zouden kunnen worden meegewogen? Bijv. in die zin, 
dat vergunningverlening kan afstoten op de omstandigheid dat door verlening van de vergunning een 
erfdienstbaarheid zou worden geschonden of wanprestatie onvermijdelijk wordt? Ik zou menen van niet. Met 
het vergunningvereiste wordt immers niet de naleving van het civiele recht beoogd; daarvoor bestaan eigen 
middelen. Het zou ook ongerijmd zijn dat het administratieve recht wel een specialiteitsbeginsel aanvaardt 
dat specifieke bestuursrechtelijke regelingen een eigen plaats gun~ doch het civiele recht "even meeneemt" 
bij de beoordelingen van allerlei beslissingen' (curs. R.J.N.S.). 101 
De Planque wijst er mijns inziens terecht op dat het zonder meer meewegen van typisch 
' civiele geschilpunten' in het bestuurlijke besluitvormingsproces gevolgen kan hebben voor 
het overheidsaansprakelijkheidsrecht. Indien men immers aanvaardt dat een bestuursorgaan 
met alle civiele rechtsbelangen van de betrokken rechtsgenoten rekening behoort te hou-
den, dan zal het bestuur er snel op aangesproken kunnen worden dat in concreto bepaalde 
belangen ten onrechte niet zijn meegewogen. Ook zou de situatie zich kunnen voordoen 
dat een bestuursorgaan het meewegen van een bepaald belang onder gelijktijdige 
aanbieding van compensatie afkoopt: 
'Waar een privaatrechtelijk belang een weigeringsgrond voor verlening van een vergunning kan vormen, 
zou in omstandigheden ook door het bestuur geoordeeld kunnen worden dat ingeval de aantasting van dat 
private belang bij wijze van nadeelcompensatie wordt vergoed, de vergunning wel verleend kan worden. 
Naar mijn oordeel moeten wij die weg niet opgaan - of beter gezegd: zo snel mogelijk verlaten - en 
privaatrechtelijke geschillen laten waar zij horen: in de relatie tussen de civiele partijen zelf en zonodig bij 
de burgerlijke rechter.' 1 oz 
De Planque heeft onderkend dat aan het meenemen van 'privaatrechtelijke' geschilpunten 
tussen rechtssubjecten in het publiekrechtelijke besluitvormingsproces diverse haken en 
ogen zitten. Zo worden de privaatrechtelijke en publiekrechtelijke rechtsnormen die de 
rechtsrelaties tussen de betrokken burgers beheersen op een ondoorzichtige wijze verweven 
100. De Planque, VAR-reeks 102, a.w., p. 22 en 23 . De Planque beoogt in dit verband echter geenszins tegen 
te spreken dat het bestuur rekening behoort te houden met de belangen van private rechtssubjecten indien 
een ( discretionaire) bestuursbevoegdheid wordt uitgeoefend. Uit de gehele context van zijn betoog blijkt 
nl. dat hij enkel doelt op de geschillen tussen rechtssubjecten onderling die beheerst worden door 
rechtsnormen van objectief (materieel) privaatrecht. 
101. De Planque, V AR-reeks 102, a.w., p. 22 en 23. 
102. De Planque, VAR-reeks 102, a.w. p. 26-27 . 
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met als gevolg dat het toch al complexe bestuurlijke besluitvormingsproces verder aan 
helderheid verliest. Voorts verliest de rechtsstatelijke functie van het specialiteitsbeginsel 
sterk aan betekenis indien men eenmaal aanvaardt dat óók civielrechtelijke belangen 
(doel bestemd) richting kunnen geven aan het (gerichte) publiekrechtelijke rechtsvormings-
proces. 
7.2.10 Messeren Heldeweg 
In een opstel over het specialiteitsbeginsel en bestuurscompensatie10l, ontwikkelden Mes-
ser en Heldeweg in 1990 een theorie inzake het meewegen van vreemde bijzondere (lees: 
particuliere) belangen van derden. Na een algemene analyse van het leerstuk van de be-
stuurscompensatie, waarbij de compensatieplicht bezien wordt vanuit het belangen-
afwegingsproces zelf0\ menen de auteurs vast te kunnen stellen dat het specialiteitsbe-
ginsel en het beginsel van 'égalité devant les charges publiques' op gespannen voet met 
elkaar staan. Indien immers uitgegaan wordt van een 'precieze' visie inzake het speciali-
teitsbeginsel dan zal er weinig ruimte zijn om belangen van derden, die niet verdisconteerd 
zijn in het betreffende algemene (lees: publiekrechtelijke) belang waarop de wettelijke 
regeling ziet, mee te wegen. Compensatie voor onevenredig nadeel is dan evenmin aan de 
orde.105 Derhalve is de interpretatie van het specialiteitsbeginsel volgens hen bepalend 
voor de reikwijdte van de op het bestuur rustende plicht om onevenredig benadeelde 
belangen van derden te compenseren. Bij een strikte (precieze) interpretatie van genoe~d 
beginsel zullen vreemde belangen van derden aangewezen zijn op de bescherming die zij 
aan privaatrechtelijke rechtsnormen kunnen ontlenen. 106 
Om toch in zekere mate tegemoet te komen aan rechtstreeks betrokken belangen van 
derden nemen Messer en Heldeweg een gematigd standpunt in. Centrale invalshoek is het 
openhouden van compensatiemogelijkheden, zodat optimaal recht kan worden gedaan aan 
het égalité-beginsel. Gelet op dit uitgangspunt interpreteren de auteurs het proces van 
belangenafweging als een proces van eliminatie. 107 Het specialiteitsbeginsel sluit op het 
niveau van de wettelijke regeling vreemde algemene (lees: publiekrechtelijke) belangen uit. 
Deze mogen niet in de afweging worden betrokken. Vervolgens dient op beschikkingsni-
veau onderzocht te worden of bepaalde vreemde-bijzondere belangen expliciet of impliciet 
worden uitgesloten. Hierbij dient naar de tekst van de wet en de bijbehorende memorie 
van toelichting te worden gekeken. Uitsluiting dient in ieder geval te geschieden indien 
deze belangen bescherming genieten binnen een ander wettelijk kader. De resterende 
103. E.M. Messeren M.A. Heldeweg, Bestuurscompensatie en het specialiteitsbeginsel. Een beschouwing over 
juridische spraakverwarring, rekkelijk versus preciezen en enkele cryptische wetsartikelen, RMTh. 1990/4, 
p. 147 e.v. 
104. Messer!Heldeweg, Bestuurscompensatie en het specialiteitsbeginsel, a.w., p. 151. 
105. In hoofdstuk 9 zal blijken dat een dergelijke conclusie, ook al huldigt men een 'precieze' opvatting, m.i. 
niet noodzakelijkerwijs behoeft te worden gedeeld. 
106. Vgl. Messer/Heldeweg, Bestuurscompensatie en het specialiteitsbeginsel, a.w., p. 158. 
107. Messer!Heldeweg, Bestuurscompensatie en het specialiteitsbeginsel, a.w., p. 161. 
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vreemde bijzondere belangen mogen worden meegewogen en kunnen in geval van 
onevemedige benadeling door de overheid worden gecompenseerd. 
Dit systeem leidt volgens Messer en Heldeweg tot een verschuiving van het risico voor 
aansprakelijkheid van de vergunninghouder naar de overheid, die bijgevolg een hoge(re) 
prijs betaalt om de haar toebedeelde publiekrechtelijke belangen te kunnen beschennen. 
Hier staat tegenover dat indien de wetgever een compensatieplicht voor het bestuur niet 
wenselijk acht, hij vreemde derde-belangen in een regeling expliciet van afweging kan 
uitsluiten. Volgens Messer en Heldeweg wordt dan langs democratische weg uitgemaakt of 
compensatie van onevemedig nadeel in concreto een privaatrechtelijke zaak is of dat daarin 
een taak voor het bestuur ligt. 108 
7.2.11 Van den Berk 
Van den Berk heeft in haar proefschrift109 - in het licht van het specialiteitsbeginsel -
enige gedachten ontwikkeld over de relatie tussen de (omvang van de) bestuurlijke be-
langenafweging en de mogelijke plicht tot nadeelcompensatie. In artikel 3:4, lid 1 Awb 
(artikel 3.2.3, lid 1 voorstel van wet) leest zij een ruime belangenafwegingsplicht op basis 
waarvan het bestuur alle rechtstreeks betrokken belangen dient af te wegen. Van den Berk 
gaat ervan uit dat dit Awb-artikel er niet aan in de weg staat dat het bestuur ook belangen 
in de afweging betrekt welke niet door de specifieke wettelijke regeling worden 
beschennd. Hierbij maakt zij géén onderscheid tussen belangen van (de) direct-belangheb-
bende(n) en van derden. Van den Berk pleit vervolgens voor een 'tweetrapsconstructie' in 
de besluitvonningY0 De 'primaire 6esluitvonning' wordt beheerst door het evemedig-
heidsbeginsel. Besluitvonning kan alleen maar rechtrnatig zijn indien alle met het besluit te 
dienen belangen zwaarder wegen dan de door het besluit te benadelen belangen. In dit 
kader dient het bestuur steeds te onderzoeken welk alternatiefhet minst bezwarend is voor 
potentiële gelaedeerden. 
Interessant is nu dat Van den Berk de mogelijke plicht tot nadeelcompensatie afplitst 
van de 'primaire besluitvonning'. Een rechtmatige 'primaire besluitvonning' sluit in de 
visie van Van den Berk niet uit dat er tengevolge van (de uitvoering van) het besluit 
belangen benadeeld (kunnen) worden. Gelet op het égalité-beginsel kan compensatie dan 
toch noodzakelijk zijn. De compensatievraag is echter niet (meer) van invloed op het 
rechtmatige besluit, maar dient in de 'secundaire besluitvonning' aan de orde te komen. 1n 
de visie van Van den Berk dient de beoordeling van de rechtmatigheid van het schadever-
oorzakende overheidshandelen sec en de beoordeling van de schadevraag derhalve 
gescheiden plaats te vinden. Bijgevolg wordt een compensatiemogelijkheid ten aanzien van 
gelaedeerde particuliere belangen geopend in situaties waarin deze belangen géén 
108. Messer/Heldeweg, Bestuurscompensatie en het specialiteitsbeginsel, a.w., p. 162. 
109. J.A.M. van den Berk, Schadevergoeding voor rechtmatig toegebrachte schade door de overheid, diss. UU, 
Zwolle 1991 , i.h.b. p. 45 t/m 49 en p. 154 e.v. 
110. J.A.M. van den Berk, Schadevergoeding voor rechtmatig toegebrachte schade door de overheid, p. 48 en 
49. 
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rwegend gewicht in de 'primaire' besluitvonningschaal konden leggen. Jammer is, dat 
ove den Berk niet aangeeft of, en zo ja in hoeverre het meewegen van (vreemde) derde-
van ·ft b.. · H 
1 gen kan leiden tot het verbinden van voorschrt en aan lJV. een vergunnmg. aar be ~e geeft wél een indicatie hoe met gelaedeerde particuliere belangen rekening kan th~~den gehouden zonder dat deze van invloed zijn op de (speciale) bevoegdheidsuitoefe-
:ing (d.w.z. de publiekrechtelijke rechtshandeling) sec. 
7.2.12 Heldeweg 
1 1995 mengt Heldeweg zich weer in de discussies. lil In zijn bijdrage aan de bundel ·~enzijdig en wederkerig?' analyseert hij het begrip 'publiekrec~telijke autonomie': 112 In 
dit verband doet hij ook uitspraken over het proces van bestuurhJ~e belan~enafwegmg en 
de positie van particuliere belangen daarbinnen. Allereerst detennmeert ~lJ de plaats v_~n 
de ( discretionaire) bevoegdheidsnonn binnen een rechtsstelsel. ~ergehjke nonnen ~tJn 
Jgens hem de resultante van een exclusief proces van democratische belangenafwegmg. ~~nnen dit proces worden algemene (d.w.z. abstracte) nonnen gefonnuleerd die het doel 
an een bevoegdheid uitdragen. De algemene nonn welke door de wetgever aan een 
;pecifieke bevoegdheid ten grondslag wordt gelegd bepaalt de recht~positie ~an een on~e-
aalde groep individuele burgers ten overstaan van de overhetd. Pubhekrechtehjke ~evoegdheden vonnen als het ware de kristallisatiepunten in het proces van gelede nonn-
stelling.113 Het proces van éénzijdige rechtsvorming door een bestuursorgaan vat 
Heldeweg vervolgens op als het behartigen van het 'in abstracto' gedetennineerde 
algemene (lees: publiekrechtelijke) belang enerzijds en het zich rekenschap geven van 
bijzondere belangen van burgers. Het onderscheid tussen 'beha~igen' en 're~en~chap 
geven' is cruciaal, daar alleen het speciale algemene belang een basts voor overhetdsmter-
ventie mag vonnen. Het gegeven dat een bestuursorgaan zich rekenschap dient te geven 
van bijzondere belangen van burgers impliceert in de visie van Heldeweg dat het doel van 
de abstracte (algemene) nonn in concreto wordt bereikt met zo min mogelijk last voor elke 
burger (égalité). 114 
Ill. Ik wijs er volledigheidshalve op dat Heldeweg ook in zijn proefschrift uit 1993 nog enige opmerkingen 
maakte over het specialiteitsbeginsel, die echter niet afzonderlijk besproken behoev~n te worden. yan 
belang is dat Heldeweg het specialiteitsbeginsel ziet als een juridische waarborg d1e de (bestu~rluke) 
machtsuitoefening aan het democratisch-politieke primaat bindt. Zie: M.A. Heldeweg, Normstelling en 
expertise. Waarborgen voor technische deskundigheid i.h.b. bij vergunningverlening in het milieurecht, 
diss. RL, ' s-Gravenhage 1993, p. 133. 
1 12. M.A. Heldeweg, Publiekrechtelijke autonomie. Over exclusieve behartiging van het algemeen belang en de 
wederzijdse onvrijheid van burger en overheidsbestuur, in: Eenzijdig en wederkerig?, Deventer 1995, 
p. 121 e.v. In dit zelfde jaar verschijnt van zijn hand de uitvoerige annotatie 'Het specialiteitsbeginse\: bel 
voor de laatste ronde?, in: Rechtspraak bestuursrecht, De annotaties, 's-Gravenhage 1995, p. 175 e.v. Deze 
annotatie, waarop in dit hoofdstuk niet zal worden ingegaan, geeft een overzicht van d~ versc~ill~nde 
visies in de literatuur, maar omvat daarnaast een fraaie theoretische analyse van de rekkelijke en 
'precieze' tendenties. 
I 13 . M.A. Heldeweg, Publiekrechtelijke autonomie, m.n. p. 127 t/m 136. 
I14. M.A. Heldeweg, Publiekrechtelijke autonomie, blz.l36 en 137. 
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Welke gevolgen heeft dit geschetste uitgangspunt nu voor het proces van rechtsvorming in 
concreto? Heldeweg werkt zijn theorie uit aan de hand van het voorbeeld van een (dis-
cretionaire) vergunningbevoegdheid. Aan een dergelijk vergunningstelsel ligt steeds een 
materiële norm - hoe vaag ook - in de vorm van een algemeen belang ten grondslag. De 
formele verbodsnorm stelt het bestuursorgaan in staat om deze abstracte materiële nonn 
verder te concretiseren. 115 Het bestuursorgaan stelt eerst vast hoe de algemene norm in 
het concrete geval luidt. Aan deze concretiserende vaststelling gaat géén 'belangenafwe-
ging' in de traditionele zin van het woord vooraf. Het betreft, indien ik Heldeweg goed 
begrijp, een éénzijdige interpretatie-handeling door het bestuur. Vervolgens rijst de vraag 
hoe de geconcretiseerde materiële norm in concreto dient te worden doorgevoerd. Eerst nu 
gaat het effect van de norm op bijzondere belangen een rol spelen. Het bestuursorgaan 
onderzoekt, binnen de grenzen van het wettelijke kader, hoe doorvoering kan plaatsvinden 
zonder dat aan betrokkenen onnodige of onevenredige lasten worden opgelegd. De 
materiële norm kan in dit verband niet (meer) ter discussie worden gesteld, daar dit 
ontegenzeggelijk ertoe leidt dat het bestuur 'wetgever in eigen zaak' wordt. 116 
Voor de positie van de belangen van burgers heeft het stelsel van Heldeweg een aantal 
gevolgen. Daar waarborging van bijzondere rechtsbelangen niet het oogmerk is van de 
materiële publiekrechtelijke norm, wordt het standpunt ingenomen dat noch de belangen 
van de aanvrager noch die van derden door deze norm worden beschermd. Tussen de 
positie van derde-belanghebbenden en de aanvrager is er evenwel één punt van verschil. 
Door de bevoegdheidsuitoefening vindt er een essentiële nadere determinatie plaats van de 
rechtspositie van laatstgenoemde. De rechtspositie van derden wordt volgens Heldeweg 
niet nader bepaald. 117 Bijgevolg relativeert Heldeweg in vergaande mate de invloed van 
rechtsbelangen van derden op rechtsvormingsniveau 'in concreto'. Ook het égalité-beginsel 
kan volgens hem in dit verband in beginsel niet van betekenis zijn omdat rechtsposities 
reeds in algemene zin (in abstracto) waren bepaald. Bovendien beoogt de materiële nonn 
géén herschikking in de onderlinge verhouding van burgers, gemeten naar hun individuele 
belang-posities. Slechts in situaties waarin de algemene norm in abstracto dermate vaag is 
geformuleerd, zou het denkbaar zijn dat eerst in concreto blijkt dat derden door deze nonn 
onevenredig worden getroffen. Met het oog hierop lijkt Heldeweg een compensatiemoge-
lijkheid door het bestuur in concreto open te willen houden. 118 
7.2.13 Damen 
In zijn interventie119 bij het eerder besproken VAR-preadvies van De Planque (zie para-
graaf 7.11) geeft Dam en - zij het indirect - een uiteenzetting van zijn visie over het spe-
cialiteitsbeginsel. Naar mijn oordeel gaat het om een belangrijke interventie die in de 
literatuur helaas onvoldoende aandacht heeft gekregen. De beschouwing van Damen vangt 
115. M.A. Heldeweg, Publiekrechtelijke autonomie, p. 141. 
116. M.A. Heldeweg, Publiekrechtelijke autonomie, p. 140. 
117. M.A. Heldeweg, Publiekrechtelijke autonomie, p. 142. 
118. M.A. Heldeweg, Publiekrechtelijke autonomie, p. 145. 
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aan met enige opmerkingen over het verschijnsel nadeelcompensatie. Damen onderscheidt 
een drietal soorten compensatie, die hij toetst aan de legaliteitsidee: (1) de 'echte' 
bestuurscompensatie, (2) de 'bestuurdencompensatie' en (3) de 'burgercompensatie'. 
Volgens Daroen wordt - indien ik hem juist interpreteer- een plicht strekkende tot be-
stuurscompensatie ingegeven door het algemeen belang. Deze visie sluit aan bij de 
'égalité-gedachte'. Kenmerkend voor bestuurscompensatie is een compensatiestroom welke 
loopt van dit algemeen belang naar een bepaald privé-belang. Het legaliteitsbeginsel verzet 
zich niet tegen een dergelijke compensatiestroom. Er worden immers niet éénzijdig door 
het bestuur aan burgers plichten opgelegd. 
Van bestuurscompensatie dient de bestuurdencompensatie onderscheiden te worden. Van 
bestuurdencompensatie is sprake indien een individuele burger- in de vorm van een voor-
waarde120- verplicht wordt om aan het bestuur een bedrag te voldoen ter verkrijging van 
een gunstig besluit. Dam en plaatst bij deze gang van zaken vanuit legaliteitsoogpunt reeds 
meer vraagtekens. Onder bepaalde voorwaarden zou 'bestuurdencompensatie' toelaatbaar 
kunnen worden geacht. Gedacht kan worden aan de connexiteit tussen de doelstelling van 
de bevoegdheid en het geldbedrag, het proportionaliteitsvereiste, en de afwezigheid van 
een andere wettelijke verhaalsmogelijkheid. 
Uiterst bedenkelijk acht Daroen de burgercompensatie. Hiervan is volgens hem sprake 
indien een bestuursorgaan aan de direct-belanghebbende, bij wijze van voorwaarde of 
voorschrift, een plicht oplegt om bepaalde nadelen van derden te vergoeden. Dergelijke 
burgercompensatie ziet dus op een geldstroom in een horizontale verhouding tussen 
burgers onderling. Vanuit legaliteitsoogpunt kunnen bij dergelijke constructies volgens 
Daroen serieuze vraagtekens worden geplaatst. Overigens heeft de Afdeling rechtspraak in 
principe de burgercompensatie in de Paul-Krugerbrug uitspraken aanvaard. 121 
Daroen vraagt zich in dit verband af in hoeverre een weigering van een vergunning 
gebaseerd kan worden op een weigering van de direct-belanghebbende om burgercompen-
satie aan te bieden. Uit de reeds eerder genoemde uitspraken van de ARRS van 21 
augustus 1984, AB 542 en VzARRS 27 mei 1986, AB 1987, 267 blijkt volgens Damen dat 
de Afdeling deze optie openhoudt. Sirnon heeft in dit kader betoogd122 dat de belangen 
van derden ingevolge het gelijkheidsbeginsel op gelijke voet als de belangen van de direct-
belanghebbende dienen te worden meegewogen. Volgens Dam en spreekt deze 'instructieve 
119. L.J.A. Damen, Interventie bij het VAR-preadvies van J.H.W. de Planque, De mogelijkheden van admi-
nistratieve rechters en de Kroon om het bestuur tot schadevergoeding te veroordelen, VAR-reeks 103 
(verslag), p. 54 e.v. 
120. De 'bestuurdencompensatie' komt ook wel voor in de vorm van de bevoegdhedenovereenkomst Vgl. HR 
13 april 1962, NJ 1964, 366, m.nt. HB (Kruseman). In dit verband dient men uiteraard uiterst alert te zijn 
op overheidshandelen in strijd met het verbod van détoumement de pouvoir. 
121. Vgl. de kritische analyse van deze rechtspraak door Van Male (paragraaf 7.2.15 van dit hoofdstuk) R.M. 
van Male, Marionette. Over het afwentelen van nadeelcompensatie bij beschikkingsvoorschrift, in: In de 
sfeer van administratief recht (Konijnenbelt-bundel), Utrecht 1994, p. 295 t/m 313. 
122. Zie zijn noot onder: VzARRS 27 mei 1986, AB 1987, 267. Sirnon is hier overigens later op terug 
gekomen. Vgl. zijn noot onder: Rb. Amsterdam, 15 maart 1990, AB 1991, 58. 
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uitleg' op het eerste gezicht wel aan, maar er bestaat een groot risico dat het specialiteits-
beginsel te ver wordt opgerekt. Met name in gevallen waarin het betreffende privébelang 
geen enkel verband houdt met het algemene deelbelang dat aan de bevoegdheid ten 
grondslag ligt, moet 'burgercompensatie' dubieus worden geacht. Damen verzet zich tegen 
argumenten die pleiten voor 'burgercompensatie'. Zijn oordeel luidt: 'Ook de Afdeling 
rechtspraak is aan het legaliteitsbeginsel gebonden en kan niet buitenwettelijk plichten voor 
burgers scheppen.' 
Ik vestig hier óók nog de aandacht op een andere 'V AR-interventie' van Damen die van 
belang is in het licht van het specialiteitsbeginsel. Het betreft de interventie bij het 
preadvies van Van Male uit 1992.123 In deze interventie pleit Damenervoor om in het 
kader van het materiële besluitvormingsproces dat vooraf gaat aan een discretionaire 
bevoegdheidsuitoefening meer aandacht te besteden aan het 'belang' -begrip. Dit begrip 
dreigt volgens hem door het procestechnische 'belanghebbende' -begrip steeds verder onder 
te sneeuwen. Doordat de aandacht teveel gericht wordt op dit laatste begrip wordt volgens 
Dam en te weinig aandacht besteed aan de verschillende nuances die de bestuurlijke besluit-
vorming inhoudelijk zouden moeten kenmerken. In dit kader benadrukte hij ook het belang 
van het specialiteitsbeginsel: 
'Zou de diversiteit van belangen niet veel meer centraal moeten staan en aldus niet ook een rol moeten 
spelen in de besluitvorming in de eerste fase? Het bestuursorgaan moet volgens de artikelen 3.2.1 en 3.2.3 
Awb (de huidige art. 3:2 en 3:4 Awb R.J.N.S.) omtrent de relevante belangen de nodige kennis verzamelen 
en moet de rechtstreeks betrokken belangen in het algemeen tegen elkaar afwegen. Dit betekent dat het 
bestuursorgaan moet nagaan welke belangen relevant kunnen zijn en welke van die belangen kunnen en 
moeten worden meegewogen. Een en ander leidt er mijns inziens toe dat we veel meer aandacht zouden 
moeten besteden aan het specialiteitsbeginsel, dat Van Male eigenlijk maar betrekkelijk kort behandelt. 
Allerlei belangen die geen rol bij de besluitvorming mogen spelen, hoeven niet te worden gerepresenteerd, 
noch in de non-contentieuze, noch in de contentieuze fase' (curs. R.J.N.S.). 
7.2.14 Nicolaï 
Nicolaï heeft in verschillende publicaties124 een eigen theorie over het specialiteitsbegin-
sel en het proces van bestuurlijke belangenafweging ontwikkeld. Deze theorie, die een 
rechtspolitieke brug probeert te slaan tussen de 'precieze' en de 'rekkelijke' stroming, 
heeft o.m. invloed gehad op de denkbeelden van Konijnenbelt en van Van Male die hierna 
zullen worden besproken. 
123. L.J.A. Damen, Interventie bij het VAR-preadvies van R.M. van Male, Enkele aspecten van het begrip 
belanghebbende in de Algemene wet bestuursrecht, V AR-reeks 108 (verslag), p. 25 tlrnf 28. 
124. I.h.b. dient gewezen te worden op zijn 'kronieken abbb' in het Nederlands Tijdschrift voor Bestuursrecht. 
232 
In deze kronieken besteedde Nicolaï meer dan eens aandacht aan het specialiteitsbeginsel. Zie: NTB 1987, 
p. 95 tlm 96; NTB 1992/2, p. 63 t/m 65; NTB 1992/7 241 t/m 243; NTB 1994/6, p. 186 en NTB 1995/4, 
p. 98 t/m 99. Verder kan worden gewezen op zijn proefschrift: P. Nicolaï, Beginselen van behoorlijk 
bestuur, diss. UvA, Deventer 1990, p. 350 en 351 en op: Nicolaï e.a., Bestuursrecht, vijfde herziene druk, 
Amsterdam 1994, p. 285-286 en Nicolaï e.a., Bestuursrecht, zesde geheel herziene druk, Amsterdam 1997, 
p. 443-446. 
In zijn proefschrift125 vangt Nicolaï zijn bespreking van het specialiteitsbeginsel aan met 
een korte interpretatie van het verbod van détoumement de pouvoir. 'Uit het verbod van 
d.d.p. vloeit voort, dat het bestuursorgaan zijn bevoegdheid niet mag aanwenden ter be-
scherming van andere algemene belangen dan die waarvan de behartiging aan hem is opge-
dragen. Een deugdelijke besluitvorming vereist dus, dat het orgaan nagaat welke algemene 
belangen ter behartiging zijn opgedragen en dat het deze - en geen andere - daadwerkelijk 
in de afweging betrekt.' Verder dient het bestuursorgaan vast te stellen welke bijzondere 
(lees: particuliere) belangen in het besluitvormingsproces dienen te worden betrokken. Ten 
aanzien van de belangen van de direct-belanghebbende gaat Nicolaï uit van het principe 
dat deze volledig dienen te worden meegewogen. Ook belangen van derden dienen in 
beginsel in de belangenafweging te worden betrokken. In dit verband onderscheidt hij een 
tweetal situaties. Allereerst is er de situatie waarin het belang van een derde 'opgaat' in 
het algemene (lees: publiekrechtelijke) belang dat de overheid in het gegeven geval (meûe) 
heeft te beschermen. 126 In deze situatie kunnen en moeten de bijzondere belangen van 
derden volledig worden meegewogen. Nicolaï wijkt hier niet af van de 'precieze' 
opvatting. Daarnaast is er de situatie waarin de opgedragen belangenbehartiging door de 
wetgever aan het bestuur niet mede in abstracto alle betrokken belangen van derden omvat. 
Nicolaï stelt vast dat het in dit verband van belang is hoe 'streng' men het speciali-
teitsbeginsel interpreteert. 
In zijn 'Kroniek algemene beginselen van behoorlijk bestuur' in het Nederlands Tijd-
schrift voor Bestuursrecht127 komt Nicolaï in 1992 tot een eigen visie ten aanzien van het 
meewegen van (vreemde) belangen van derden. Nicolaï leidt uit de jurisprudentie van de 
Afdeling rechtspraak en de Afdeling geschillen van bestuur af dat het verbod van détour-
nement de pouvoir en het specialiteitsbeginsel niet meebrengen dat concrete particuliere 
belangen van derden bij de besluitvorming geheel buiten beschouwing mogen worden gela-
ten. 128 Deze belangen kunnen volgens hem niet buiten de besluitvorming worden gehou-
den, omdat het meewegen ervan een noodzakelijke stap is in het stelsel van nadeelcompen-
satie zoals dat door de Afdeling rechtspraak werd ontwikkeld. Op een bestuursorgaan rust 
nl. steeds de rechtsplicht om op eigen initiatief na te gaan in hoeverre belangen van derden 
worden geschaad en in hoeverre daaraan door compensatie tegemoet kan worden 
gekomen. 129 
In een latere Kroniek in hetzelfde jaar130 gaat hij een stap verder. Volgens Nicolaï kan 
alleen een aangepaste theorie tot een doorbreking van - wat hij noemt - de specialiteitsim-
125. P. Nicolaï, Beginselen van behoorlijk bestuur, a.w., p. 350 en 351. 
126. Vgl. ook Nicolaï e.a., Bestuursrecht (1994), a.w., p. 283. 
127. P. Nicoli\Ï, Kronieken abbb, NTB 1992/7, p. 241 e.v. 
128. P. Nicolaï, Kronieken abbb, NTB 1992/2, p. 64. In dit verband wijst hij i.h.b. op AGRS 28 mei 1991, AB 
1991, 691 m.nt. mv. Zie voorts: ARRS 12januari 1982, AB 1982,299 m.nt. P.C.E. van Wijmen; ARRS 
21 augustus 1984, AB 1984, 542 m.nt. P.C.E. van Wijmen; VzARRS 27 mei 1986, AB 1987, 267 m.nt. 
H.J. Simon. Deze uitspraken komen in hoofdstuk 8 uitvoerig aan bod. 
129. P. Nicolar, Kronieken abbb, NTB 1992/2, p. 65. 
130. P. Nicolaï, Kronieken abbb, NTB 1992/7 241 t/m 243. 
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passe leiden. Nicolaï stelt voorop dat men alleen uit deze impasse kan geraken indien er 
een verzoening wordt bereikt tussen enerzijds het specialiteitsbeginsel en anderzijds de 
rechtsplicht van het bestuur om rekening te houden met bijzondere belangen van derde-
belanghebbenden, Nicolaï legt resoluut de vinger op de zere plek. Ten aanzien van de 
positie van belangen van derden dient volgens hem gekozen te worden: óf voor het 
specialiteitsbeginsel, ófvoor het uitgangspunt van integrale belangenafweging, d.w.z. voor 
het meewegen van alle particuliere belangen die geraakt worden door een besluit. Beide 
visies zijn volgens hem onverenigbaar, tenzij er concessies worden gedaan. Nicolaï kiest 
voor een concessie. Hij leest hiertoe in een bestuursbevoegdheid een tweetal 'deelbevoegd-
heden'. 131 Op de eerste plaats is er de bevoegdheid tot het weigeren of verlenen (dan wel 
intrekken), die uitsluitend mag worden aangewend ter behartiging van de algemene {lees: 
publiekrechtelijke) belangen met het oog waarop een bevoegdheid is toegekend. Daarnaast 
dient een impliciete bevoegdheid tot het stellen van voorschriften te worden onderscheiden. 
Deze bevoegdheid moet geacht worden mede te zijn toegekend met het oog op de bescher-
ming van de bijzondere belangen van particulieren. De impliciete bevoegdheid tot het 
stellen van voorschriften mag alleen niet worden uitgeoefend indien de wetgever op dit 
punt uitdrukkelijk beperkingen heeft gesteld. Door het inlezen van een impliciete 
bevoegdheid tot het stellen van voorschriften ter bescherming van belangen van particulie-
ren (waaronder derden) wordt het spanningsveld tussen het meewegen van deze belangen 
en het verbod van détournement de pouvoir opgeheven. 
Het afwegingsmodel van Nicolaï ziet er nu als volgt uit. Het bestuursorgaan gaat eerst 
na welke andere particuliere belangen dan die van de aanvrager rechtstreeks door een 
besluit (zullen) worden geraakt. Vervolgens gaat het bestuursorgaan na in hoeverre deze 
belangen worden geschaad, en komt zo mogelijk aan die belangen tegemoet door een 
alternatie/besluit. Als onaanvaardbare schade aan de belangen van derden voorzienbaar is 
en daaraan tegemoet kan worden gekomen door het verbinden van voorschriften aan de 
vergunning die betrekking hebben op de wijze waarop de vergunde activiteit wordt 
verricht (gedragsvoorschriften), mag het bestuursorgaan deze voorschriften aan de 
vergunning verbinden. In dit verband geldt een tweetal randvoorwaarden. Zo dient er 
steeds vÓldoende gewicht te worden toegekend aan de belangen van de aanvrager (direct-
belanghebbende). Bovendien mogen de gedragsvoorschriften niet van zodanige aard zijn, 
dat deze in feite een verkapte weigering inhouden. Indien aan de gerechtvaardigde 
belangen van derden niet door middel van voorschriften tegemoet kan worden gekomen, 
dan dient het bestuursorgaan het aanbieden van bestuurscompensatie te overwegen 
voorzover de schade van de derde redelijkerwijze niet voor diens rekening behoort te blij-
ven. 132 Deze compensatieplicht wordt dan door het bestuur gedragen, en mag niet bij 
131. Reeds eerder heb ik mij afgevraagd of het wel mogelijk is om - gelet op het legaliteitsbeginsel - een 
bestuursbevoegdheid ' te splitsen' zoals Nicolar voorstaat. Zie: R.J.N. Schlössels, Wederkerigheid en 
specialiteit in het bestuursrecht, in: Eenzijdig en wederkerig?, Deventer 1995, p. 179. 
132. Dit afwegingsmodel wordt ook verwoord in het handboek 'Bestuursrecht'. NicolaT e.a., Bestuursrecht 
(1994), a.w., p. 285 en 286 en Nicolar e.a., Bestuursrecht (1997), a.w., p. 445-446. 
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vergunningvoorschrift op de vergunninghouder worden afgewenteld. Dit zou immers strijd 
met het legaliteitsbeginsel impliceren. 133 
Het handboek 'Bestuursrecht' 134 plaatst de theorie van Nicolaï in een breder kader. 
Tevens wordt in de vijfde druk van dit boek nog eens verantwoord waarom Nicolaï de 
keuze maakte voor een tussenstandpunt. De belangrijkste reden hiervoor is de eerder-
genoemde jurisprudentie van de voormalige Afdeling rechtspraak van de Raad van State, 
waaruit blijkt dat op een bestuursorgaan steeds de plicht rust om bij de belangenafweging 
waar redelijkerwijs mogelijk óók de vraag te betrekken hoe kan worden voorkomen dat 
aan particuliere belangen van derden schade wordt toegebracht. 135 Uit deze jurisprudentie 
volgt naar het oordeel van Nicolaï dat het verbod van détournement de pouvoir (en 
bijgevolg het specialiteitsbeginsel) niet zo streng mag worden uitgelegd dat in het geheel 
geen aandacht wordt besteed aan de betrokken belangen van derden, tenzij deze belangen 
in het kader van andere regelingen afdoende worden beschermd dan wel de wetgever ze 
(bewust) buiten de afweging heeft willen houden. Aan vreemde belangen van derden kan 
een bepaald gewicht worden toegekend door te aanvaarden dat deze belangen aanleiding 
kunnen geven tot het stellen van gedragsvoorschriften. Ofschoon zich in dit verband een 
spanningveld aftekent met het legaliteitsbeginsel, moet het stellen van voorschriften ter 
bescherming van vreemde derde-belangen worden aanvaard daar anders het meewegen van 
deze belangen - althans volgens Nicolaï - tot een dode letter zou worden. 136 
In 1995 voegt Nicolaï nog een verrassende dimensie toe aan zijn visie. Na geconstateerd 
te hebben dat Konijnenbelt op eenzelfde lijn zit stelt hij vast dat 'dit uitgangspunt in de 
literatuur brede ondersteuning vindt'. 131 Kennelijk gesterkt door deze 'brede' ondersteu-
ning zet hij een volgende stap. Nicolaï acht het nu niet langer uitgesloten dat - in de toe-
komst- de regeling van de 'horizontale' (privaatr:.echtelijke) verhouding tussen een ver-
gunninghouder en derde-belanghebbendengeheel geacht kan worden te zijn besloten in de 
afweging door het bestuursorgaan. Hierdoor zou de vergunning, zo begrijp ik Nicolaï, 
volledig kunnen vrijwaren tegen separate acties van derden op grond van bijv. onrechtma-
tige daad of misbruik van recht. De taak om de verhouding tussen de vergunninghouder en 
derden juridisch af te bakenen zou dan volledig verschuiven naar het bestuursorgaan en de 
administratieve rechter. Het bestuursorgaan zou zich volgens Nicolaï dan kunnen ontwikke-
133. Zie ook: Nicolar e.a., Bestuursrecht (1994), a.w., p. 285 (noot 140) en Nicolar e.a, Bestuursrecht (1997), 
a.w., p. 444 (noot 1995). Vgl. Nicolars 'Kroniek abbb': NTB 1994/6, p. 186. Nicolaï nadert op dit punt de 
visie van Messer en Heldeweg (zie paragraaf 7.2.10 van dit hoofdstuk) die de mogelijkheid van 
nadeelcompensatie i.v.m. vreemde derde-belangen openhouden, mits deze last door 'het algemeen belang' 
wordt gedragen. 
134. Nicolaï e.a., Bestuursrecht (1994), a.w., m.n. p. 282 tlm 285 en Nicolaï e.a., Bestuursrecht (1997), a.w., 
p. 443-446. 
135. Zie o.m.: ARRS 12januari 1982, AB 1982,299 m.nt. P.C.E. van Wijmen; ARRS 21 augustus 1984, AB 
1984, 542 m.nt. P.C.E. van Wijmen en VzARRS 27 mei 1986, AB 1987, 267 m.nt. H.J. Simon. Deze 
jurisprudentie komt in hoofdstuk 8 nader aan de orde. 
136. Nicolar e.a., Bestuursrecht (1997), a.w., p. 445. 
137. P. Nicolaï, Kroniek abbb, NTB 1995/4, p. 98 tlm 99. 
235 
len tot een 'bemiddelaar', hetgeen hij een geheel nieuwe en verfrissende benaden'ng 
acht.13s 
7.2.15 Van Male 
Van Male heeft .zijn visie over het specialiteitsbeginsel o.m. uiteen gezet in een pread · 
voor de Veremng voor Administratief Recht 139 Hii benadert de 11' b VIes 
(p rt · r ) b 1 · " vraag 0J epaalde 
. a 1cu tere e angen rechtens besc~ermd zijn vanuit: (I) de grenzen van het afwe-
gmgskader van .een bestuursbevoegdheid (legaliteit/specialiteit) en (2) de 'Schutznormleer' 
De beantwoordmg van de vraag welke belangen het bestuur mag behartigen wordt vol · 
hem beheerst door het legaliteitsbeginsel Aan de hand van de wett l"k 1. gens kk' . · e IJ e rege mg de 
stre mg van de bevoegdheid en andere wettelijke regelingen zal genoemde vraag d'' 
te worden beantwoord. Ienen 
Het specialiteits~eginsel stelt volgens Van Male geen grenzen aan het meewegen van de 
belangen van een direct-belanghebbende. Deze belangen zijn in de regel tegengesteld a 
de algemene (lees: publiekrechtelijke) belangen van het bestuur 14o De vr · h an h b I . aag m oeverre 
ree ts e angen van derden mogen ~orden meegewogen dient volgens Van Male te worden 
beantwoord aan de hand van de rmmte welke wordt gelaten door het wettelijke voorschr'ft 
waarop de bevoegd~eid is geb?seerd. Geen bezwaar bestaat er volgens Van Male tegen hlet 
meewegen van zgn. parallelle belangen van derden. Hiermee doelt Van Male 0 b 1 
van derden die gebaat z!{? bij. eenzelfde uitkomst van het besluitvormingspro~es ea'::t:~ 
bestuur voor ogen staat. Indien de belangen van een derde buiten de wettelijke ru · t 
van ee~ bevoegdhe~~ ~allen kunnen deze, zo begrijp ik Van Male, niet leiden to/~e= b~perkmg ~an. d: vriJh~td van. de di:ect-b~langhebbende. Dit vloeit echter niet direct voort 
Uit het spectahte1tsbegmsel. D1t begmsel nchtzich immers primair op het buitensluiten van 
vreemde algemene belangen: 
'De essentie v~ het specialiteitsbeginsel is derhalve dat het zich primair richt tot het bestuur met d' 
verstande dat d1t beperkt wordt in zijn bevoegdheid om belangen te beschermen. Het bestuur ~a slee~~ !~n~p4;ct van het algemeen belang behartigen dat de desbetreffende wettelijke regeling beoogt te ~escher-
Tot zov:r is de visie van Van Male helder. Vervolgens doet hij echter geïnspireerd door 
de theone van Nicolaï, enige concessies aan deze duideliikhet'd Van M' al kt 1 d h 'd . " · e maa n . een 







Deze Kroniek ;ormd~ voor mij de aanleiding om vanuit rechtsstatelijk perspectief te reageren 
0 
deze feda~ht~nvormmg. Z1e: R.J.N. Schlössels, Het specialiteitsbeginsel en derde-belangen· Een p frisse 
Re:; enng of rechtsstatelijk drijfzand?, NTB 1996/3, p. 81 e.v. Zie verder hoofdstuk 9 van.dit boek 
. k. vlan08 MAal! eh, Enkele aspec~n van het begrip belanghebbende in de Algemene wet bestuursrecht, V AR-
ree s , p en aan den RiJn 1992, p. m.n. 76 e.v. 
Van Male, VAR-reeks 108, a.w., p. 77. 
Van Male, VAR-reeks 108, a.w., p. 77. 
Van Male, VAR-reeks 108, a.w., p. 78. 
hiervan onder voorschriften en beperkingen anderzijds. In de situatie waarin een aanvraag 
wordt gehonoreerd zou het bestuur óók rekening mogen houden met de belangen van 
derden welke buiten het wettelijke kader vallen. De plicht om rekening te houden met de 
belangen van derden wordt door hem gebaseerd op het evenredigheidsbeginsel. Indien 
nadeelcompensatie gelet op bepaalde belangen van derden geïndiceerd is, kan dit leiden tot 
een compensatievoorschrift of een andere wijze van uitoefening van de bevoegdheid. Het 
probleem van het verbod van détoumement de pouvoir lost Van Male praktisch op. 
Volgens Van Male is er nl. pas sprake van een rechtens relevante détournement de pouvoir 
indien het 'rekening houden met' de belangen van derden zou resulteren in een verkapte 
weigering. 143 Het feit dat bepaalde belangen rechtens niet beschermd zijn kan volgens 
van Male tenslotte óók voortvloeien uit de 'Schutznorm- ofrelativiteitsleer'. Niet duidelijk 
wordt waarom Van Male deze situatie onderscheidt naast de werking van het specialiteits-
. 1144 begmse. 
In de Konijnenbelt-bundel145 wijdt Van Male vervolgens enkele fundamentele 
beschouwingen aan de positiefrechtelijke praktijk waarbij (in het kader van een vergun-
ningverlening) nadeelcompensatieplichten door middel van 'compensatievoorschriften' op 
de direct-belanghebbende worden afgewenteld. Op grond van de zaak Nederlandse 
Spoorwegen/OS van Friesland146 en de bekende Paul Krugerbrug-jurisprudentie, stelt 
van Male vast dat volgens geldend Nederlands bestuursrecht afwenteling van schade-
vergoeding door een bestuursorgaan op een direct-belanghebbende bij wijze van compen-
satievoorschrift geoorloofd is. 147 
Van Male stelt deze Afdelingsjurisprudentie vanuit een rechtsstatelijk oogpunt ter 
discussie. Allereerst fundeert hij de plicht tot het meewegen van particuliere belangen op 
het evenredigheidsbeginsel (artikel 3:4 lid 2 Awb). Ingevolge dit beginsel bestaat er, 
behoudens een contra-indicatie, een plicht om deze belangen in de bestuurlijke afweging te 
betrekken. Gelaedeerde derde-belangen, zo begrijp ik Van Male, mogen echter niet leiden 
tot een weigering van een vergunning of ontheffing, maar dienen onder omstandigheden 
wél op een adequate wijze te worden gecompenseerd. In dit verband kan gedacht worden 
aan passende overgangsmaatregelen, het onderzoeken van alternatieven of het toekennen 
van een schadevergoeding. 148 Een compensatieplicht berust (in beginsel) exclusief op het 
verantwoordelijke bestuursorgaan. 149 Indien er, gelet op de belangen van een derde, een 
143. Van Male, VAR-reeks 108, a.w., p. 79. 
144. Van Male bespreekt in dit verband de uitspraak van de Voorzitter van de Afdeling rechtspraak inzake 
EDAH-Brummen. VzARRS 29 december 1982, AB 1983, 305, m.nt. CLR (EDAH Brummen). Deze 
uitspraak zal in hoofdstuk 8 nog aan de orde komen. 
145. R.M. van Male, Marionette. Over het afwentelen van nadeelcompensatie bij beschikkingsvoorschrift, in: In 
de sfeer van administratief recht (Konijnenbelt-bundel), Utrecht 1994, p. 295 tlm 313. 
146. Zie: VzARRS 29 oktober 1992, AB 1993, 183, m.nt. RMvM. Zie in dit kader ook paragraaf 8.4.5 van dit 
boek. 
147. R.M. van Male, Marionette, a.w., p. 296. Zie in dit verband ook zijn oratie. R.M. van Male, Onvoltooid 
recht. Over rechtsbetrekking, bestuursrecht en bestuursprocesrecht, oratie EUR, Zwolle 1993, p. 18-21. 
148. R.M. van Male, Marionette, a.w., p. 299. 
149. R.M. van Male, Marionette, a.w., p. 300. 
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compensatieplicht dient te worden aangenomen dan mag deze compensatielast niet zonder 
meer worden 'afgewenteld' op de direct-belanghebbende. Het legaliteitsbeginsel staat 
hieraan volgens Van Male nl. in de weg. De enkele omstandigheid dat derde-belangen in 
de afweging mogen (of moeten) worden betrokken, brengt bijgevolg nog niet met zich dat 
bet bestuursorgaan (zonder wettelijke basis) aan het besluit belastende voorschriften voor 
de direct-belanghebbende mag verbinden. Buitenwettelijke compensatievoorschriften zijn 
volgens Van Male in strijd met artikel 104 van de Grondwet.150 De eerdergenoemde 
jurisprudentie lijkt de grenzen van hetgeen gelet op het legaliteitsbeginsel toelaatbaarmoet 
worden geacht te overschrijden. De 'compensatie'- jurisprudentie is volgens Van Male 
temeer bedenkelijk indien deze wordt vergeleken met de standaardjurisprudentie van de 
Afdeling rechtspraak inzake het verbinden van financiële voorschriften aan beschikkin-
gen. 151 Financiële voorschriften zijn ingevolge deze jurisprudentie slechts toelaatbaar 
indien het voorschrift verband houdt met de doelstelling van de wettelijke bepaling, in het 
algemeen belang noodzakelijk is, en er géén andere (met meer waarborgen omklede) weg 
is waarlangs een tegemoetkoming of compensatie kan worden verlangd. 152 Financiële 
voorschriften welke ertoe strekken om derde-belangen te compenseren zullen volgens Van 
Male meestal geen rechtstreeks verband houden met het doel van de wettelijke regeling en 
derhalve op gespannen voet staan met het verbod van détournement de pouvoir. 153 
Dit standpunt van Van Male is belangwekkend. In de eerste plaats wordt de vinger op 
de zere plek van de 'Paul Krugerbrug'-jurisprudentie gelegd. Van Male schetst op een 
heldere wijze het rechtsstatelijke spanningsveld tussen het legaliteitsbeginsel, het verbod 
van détournement de pouvoir en het rechtszekerheidsbeginsel enerzijds, en de praktijk van 
het afdwingen van 'onzuivere schadecompensatie' bij beschikkingsvoorschrift anderzijds. 
Vervolgens lijkt Van Male een onderscheid te maken tussen het meewegen van vreemde 
derde-belangen sec, en het vertalen van dergelijke belangen in belastende voorschriften 
voor de direct-belanghebbende. Ofschoon Van Male uitsluitend kritiek uit op 'compensa-
tievoorschriften' is zijn visie naar mijn oordeel ook van belang voor andere belastende 
voorschriften die vreemde belangen van derden beogen te beschermen. Het lijkt niet meer 
dan logisch om ook ten aanzien van dergelijke voorschriften tot een spanningsveld met het 
legaliteitsbeginsel (en specialiteitsbeginsel) te concluderen. Dat zou dan kunnen impliceren 






R.M. van Male, Marionette, a.w., p. 301. 
Ik wijs erop dat deze vergelijking door Van Male m.i. niet geheel opgaat. De jurisprudentie inzake 
financiele voorwaarden van de Afdeling (bestuurs)rechtspraak zag (ziet) primair op de relatie burger-
bestuur (bestuurdencompensatie), terwijl de 'afwentelingsproblematiek' ziet op de relatie burger-burger 
(burgercompensatie). 
Vgl. R.M. van Male, Marionette, a.w., p. 302. Een standaarduitspraak in deze is ARRS 30 augustus 1985, 
AB 1986, 243, m.nt. O.A. Lubach. Zie voor verdere jurisprudentie inzake 'financiele voorschriften' 
hoofdstuk 8. Overigens wijst Van Male erop dat deze standaardjurisprudentie slechts ten dele leidraad kan 
zijn met het oog op de onderhavige problematiek. Deze jurisprudentie ziet immers op de relatie 
bestuursorgaan-burger en niet op de relatie burger-burger. Vgl. in dit verband ook de eerderbesproken 
visie van Damen over het verschijnsel 'burgercompensatie' (paragraaf 7 .2.13). 
R.M. van Male, Marionette, a.w., p. 303. 
en regeling wél door het bestuursorgaan zouden kunnen worden gecompenseerd, maar van e . . 
géén aanleiding kunnen vormen voor bet verbmden van belastende voorschr1ften aan een 
beschikking. 
7.2.16 Drupsteen 
Drupsteen besteedt in de Konijnenbelt-bundel154 aand~cht aan de betekenis van. artikel 
3:4 lid 1 Awb. Na in algemene zin kritiek te hebb~n gemtop de snelle totsta~dkommg :an de Algemene wet bestuursrecht en het oppervlakk1ge karakter van de me~or1e van ~oehch-
. richt hiJ. zijn pijlen op het genoemde artikel. Ofschoon het eerste hd van art1kel 3:4 
tmg, · · bi · h "t · t t h t 
A b er op het eerste gezicht vanzelfsprekend en we1mg pro emattsc m z1e , roep e w 155 . "k II"d b 
artikel volgens Drupsteen meer vragen op dan het beantwoor~t. D1t a_rt1 ~ 1 .~vat 
I S hem nl een geheel eigen problematiek die in de mernone van toehchtmg vnJwel vo gen · . ' . . . ts6 
· t aan bod komt en tijdens de parlementa1re behandeling met aan de orde 1s gesteld. ~~ de verdere inhoud van zijn betoog blijkt dat Drupsteen hier doelt op de problematiek 
. I" . b . lts7 inzake bet spec1a 1te1ts egmse . . . . . . 
Eerst loopt hij de verschillende visies in de literatuur nog eens I~ngs. H1er~1~ stelt h1J 
t dat de opvatting van Steilinga geen steun heeft gevonden en met het pos1t1eve recht 
::ergeeft. Of het pleidooi van Stroink en De Waard door artikel 3:4 lid 1 Awb achter-
h ld is Iaat Drupsteen in het midden, maar hij stelt wél vast dat men er met het doel van aa .. k tss I d" b d de regeling alleen niet komt. Een ruimere benadering is ~oodzakehJ . n It ver an .. 
lijkt hij zich niet te willen aansluiten bij bijv. de opvattm~e~ v~n To_nnaer, omda~ h1J 
betwijfelt of de Awb-wetgever in artikel 3:4 lid 1 het spe_c1ahte1tsbegmse~ .. hee_ft wdle~ 
doorbreken en bijgevolg een keuze maakte voor het begmsel van matene~e. mtegrah-
teit.159 Ook de visie van Nicolaï kan hem niet echt bekoren. Ofschoon deze _vlSle volgens 
Drupsteen verhelderend werkt kan zij onvoldoende verklaren waarom mgevolge _de 
jurisprudentie (vreemde) derde-belangen soms wél en s~ms niet_ in ~~ belangenafwegmg 
dienen te worden betrokken. Bovendien biedt de theone van N1cola1 volgens. Drupsteen 
geen oplossing indien een belang van een derde zeer zwaarwegen~ van aard 1s. Volgens 
Nicolaï mag (en moet) een dergelijk belang immers in de afwegmg ~orden betr?kken, 
maar mag dit niet leiden tot een weigering. Derhalve kan een zodan1g ~elan_g m~t het 
gewicht krijgen dat het verdient. Een overtuigend voorbeeld van een dergehjke situatle kan 







Th. G. Drupsteen, En de gemeenteraad maar belangen afwegen, in: In de sfeer van administratief recht 
(Konijnenbelt-bundel), Utrecht 1994, p. 69 t/m 82. 
Th. G. Drupsteen, En de gemeenteraad maar belangen afwegen, a.w., ~- 71. . . . 
In dit verband benadrukt Drupsteen dat het hier niet uitsluitend om een mteressante academische diScussie 
gaat. De vraag in hoeverre belangen van derden in een afweging di~n~n te worden betrokken, _hangt 
volgens hem direct samen met de verplichting om hetzij in natura, hetziJ m geld bestuurscompensatie aan 
te bieden. Th. G. Drupsteen, En de gemeenteraad maar belangen afwegen, a.w., p. 82. 
Th. G. Drupsteen, En de gemeenteraad maar belangen afwegen, a.w., p. 74 e.v. 
Th. G. Drupsteen, En de gemeenteraad maar belangen afwegen, a.w., p. 77. 
Th. G. Drupsteen, En de gemeenteraad maar belangen afwegen, a.w., p. 79. 
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Drupsteen houdt het uiteindelijk maar op een visie, die een soort 'mix' is van de reeds 
bestaande opvattingen. Zijn opvatting houdt in dat alle belangen van de aanvrager in de 
belangenafweging dienen te worden betrokken. Belangen van derden die door de besluit-
vorming in de knel komen moeten eveneens in de belangenafweging worden betrokken 
tenzij (1) deze belangen uitdrukkelijk worden beschermd in andere regelingen, (2) d~ 
betreffende regeling wat doel of strekking betreft een duidelijk houvast biedt waarom 
derde-belangen niet deel uit behoeven of mogen maken van de afweging, of (3) deze 
belangen voor de overheid niet hesehermenswaardig zijn. Het feit dat een belang in de 
afweging mag worden betrokken impliceert overigens nog niet dat op grond van een 
dergelijk belang ook mag worden geweigerd. Tot slot stelt Drupsteen zich terughoudend 
op ten aanzien van het meewegen van vreemde algemene (lees: publiekrechtelijke) 
belangen. Het is volgens Drupsteen kennelijk (exclusief) aan de wetgever om te bepalen 
welke algemene belangen in de afweging mogen (en moeten) worden betrokken. 160 
7. 2. I 7 Konijnenhelt 
Konijnenbelt161 heeft, zo lijkt het, aansluiting gezocht bij de visie van Nicolaï. Indien de 
regeling weigeringsgronden aangeeft of expliciet aangeeft welke voorschriften aan een ver-
gunning mogen worden verbonden, dan dient het bestuursorgaan zich daaraan te houden. 
De wetgever kan het afwegingskader van een bestuursbevoegdheid ruim stellen of juist 
beperken. De 'id quod'-vraag ziet in dit kader op het weigeren of verlenen ten principale. 
Bij deze vraag mogen volgens Konijnenbelt uitsluitend het algemene belang waar de 
regeling op ziet (d.w.z. het speciale publiekrechtelijke belang) en de belangen van de 
direct-belanghebbende tegen elkaar worden afgewogen. De 'id quod' vraag spitst zich 
primair toe op de vraag óf het gevraagde vergund kan worden. 
Indien deze 'id quod'-vraag positief kan worden beantwoord dient vervolgens de 
'modus quo '-vraag te worden beantwoord. Het betreft hier de vraag naar de rand-
voorwaarden voor het vergunde handelen. Hierbij dient volgens Konijnenbelt een afweging 
plaats te vinden tussen de belangen van de direct-belanghebbendetegenover de rechtstreeks 
betrokken belangen van andere belanghebbenden, tenzij uit de wettelijke regeling uiteraard 
iets anders voortvloeit. In dit kader mogen met het oog op belangen van derden in beginsel 
óók voorschriften en beperkingen ten laste van de direct-belanghebbendeworden opgelegd. 
Dit is slechts anders indien het betreffende belang reeds in een andere wettelijke regeling 
bescherming heeft gevonden. In de meest recente druk van Van Wijk/Konijnenbelt wordt 
het standpunt ingenomen dat de hiervoor geschetste benadering in de lijn ligt van artikel 
3:4 lid 1 Awb en de jurisprudentie. 162 
160. Th. G. Drupsteen, En de gemeenteraad maar belangen afwegen, a.w., p. 82. 
161. Van Wijk/Konijnenbelt/Van Male, Hoofdstukken van administratief recht, negende druk, Utrecht 1994, 
p. 424 tlm 427. In de tiende druk van dit handboek is de benadering nagenoeg identiek. Van Wijk/Konij-
nenbelt/Van Male, Hoofdstukken van administratief recht, tiende geheel herziene druk, 's-Gravenhage 
1997, p. 334-335. 
162. Van Wijk/Konijnenbelt/Van Male, Hoofdstukken van administratief recht (1997), p. 335-336. 
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In zijn afscheidsrede als hoogleraar bestuursrecht aan de Universiteit van Amsterdam heeft 
Konijnenbelt nog enige interessante aanvullende beschouwingen gewijd aan het specia-
!iteitsbeginsel. Ofschoon deze beschouwingen niet hebben geleid tot nieuwe theorie-
vorming kunnen zij hier niet onvermeld blijven. 163 Aan de hand van een gefingeerde 
casus164, waarbij een vergunningverlening ingevolge het Algemeen reglement van politie 
voor rivieren en Rijkskanalen in het geding is, wordt de specialiteitsproblematiekdoor hem 
op een originele wijze in kaart gebracht. Na eerst een beeld te hebben geschetst van de 
verschillende belangen die bij een vergunningverlening betrokken kunnen zijn, worden 
deze door hem ingedeeld in een drietal hoofdgroepen: (1) belangen die de kans op 
vergunningverlening kunnen vergroten, (2) belangen die de kans op een weigering 
vergroten en (3) belangen die invloed hebben op de voorschriften waaronder vergun-
ningverlening plaatsvindt. 
De vraag naar de betekenis van het specialiteitsbeginsel formuleert Konijnenbelt 
vervolgens tegen de achtergrond van het bestuursbevoegdheidsbegrip en het legaliteits-
beginsel. Een wettelijke regeling die een vergunningstelsel in het leven roept, doet dat 
_ uitdrukkelijk of impliciet- altijd om daarmee speciale belangen te beschermen. De vraag 
naar de betekenis van het specialiteitsbeginsel ziet nu volgens Konijnenbelt op de vraag 
hoe exclusief de vergunningbevoegdheid aan deze belangen (d.w.z. het doel van de 
regeling) is gebonden. Dit doel is bepalend voor de vraag in hoeverre door het bestuur 
inbreuk mag worden gemaakt op de vrijheid van rechtssubjecten. Hoe strikter het 
specialiteitsbeginsel wordt opgevat, des te sterker is de doorwerking van het legaliteits-
beginsel. 165 Deze (klassieke) legaliteitsopvatting brengt volgens Konijnenbelt met zich 
dat het specialiteitsbeginsel zich niet verzet tegen het meewegen van belangen die de kans 
op vergunningverlening vergroten. Door vergunningverlening wordt immers de oorspron-
kelijke vrijheid van de aanvrager hersteld. Uit de context van Konijnenbeits betoog kan 
worden afgeleid dat hij in dit verband primair particuliere belangen van de aanvrager op 
het oog heeft, en géén algemene belangen die buiten het kader van de betreffende wette-
lijke regeling zijn gelegen. 
Vervolgens concentreertKonijnenbelt zich op de vraag in hoeverre het bestuur rekening 
kan houden met belangen die buiten de betreffende wettelijke regeling zijn gelegen, en 
bovendien voor de aanvrager de kans op een weigering vergroten. In dit verband hanteert 
hij een matrix aan de hand waarvan hij belangen indeelt. De meest interessante onderschei-
ding die hij hierbij maakt is die tussen belangen: (1) die in geen enkele administratiefrech-
telijke regeling worden beschermd, (2) die in een wettelijke regeling worden beschermd 
welke door een ander bestuursorgaan wordt uitgevoerd, en (3) die in een andere wettelijke 
163. Deze rede is in bewerkte vorm gepubliceerd in het Nederlands Tijdschrift voor Bestuursrecht. W. 
Konijnenbelt, Het specialiteitsbeginsel in het Nederlandse en het Franse administratieve recht, NTB 
1994/10, p. 305 e.v. 
164. Geïnspireerd door VzARRS 27 mei 1986, AB 1987, 267 m.nt. H.J. Sirnon en ARRS 5 juni 1991, AB 
1992, 444, m.nt. H.J. Simon. 






regeling worden beschermd die wél door het zelfde bestuursorgaan wordt uitgevoerd. Deze 
onderverdeling loopt dwars door de indeling in algemene en particuliere belangen. Tegen 
het meewegen van belangen uit alledrie de categorieën kunnen volgens Konijnenbelt vanuit 
theoretisch oogpunt steekhoudende bezwaren worden ingebracht. 166 In de eerste situatie 
zou het bestuur belangen in de afweging betrekken die op geen enkele wijze aan het 
bestuur zijn toevertrouwd. De vergunningbevoegdheid zou dan volgens Konijnenbelt 
slechts een willekeurig aangrijpingspunt zijn om inbreuk te maken op de vrijheid van de 
aanvrager. In de tweede situatie zal het laten meewegen van het belang met zich brengen 
dat het bestuursorgaan zich begeeft op het exclusieve bevoegdheidsterrein van een ander 
bestuursorgaan. Er zou derhalve sprake zijn van een niet toelaatbare doorkruising van de 
wettelijke bevoegdhedenstructuur. Ook in het laatste geval kunnen zich problemen 
voordoen, die volgens Konijnenbelt tot détournement de procedure kunnen leiden. Iedere 
bestuursbevoegdheid is immers ingekaderd in zijn eigen procedurele structuur. 
Al deze bezwaren steunen de visie van de 'preciezen' of 'orthodoxen'. Desalniettemin 
lijkt Konijnenbelt vanuit het oogpunt van de burger niet voor deze opvatting te willen 
kiezen. Belangrijkste bezwaar tegen de 'precieze' opvatting is volgens hem nl. dat dit 
standpunt leidt tot situaties die voor de niet-jurist niet te vatten zijn. Voor de burger is het 
immers onduidelijk waarom bepaalde belangen wél mogen worden meegewogen en andere 
juist niet. Konijnenbelt laat zich in dit verband de volgende, veelzeggende, uitspraak 
ontvallen: 
'Samenvattend kun je zeggen dat het vasthouden aan een orthodoxe opvatting van het specialiteitsbeginsel 
maatschappelijk moeilijk verkoopbaar is. ( .. ) Daarom zijn er theoriei!n ontwikkeld die een middenkoers 
bepleiten, waarmee de scherpe kanges van het specialiteitsbeginsel worden afgeslepen zonder dat èrg 
fundamenteel wordt gezondigd tegen het legaliteitsbeginsel. Laveren tussen Scylla en Charybdis.' 167 
Konijnenbelt doelt in dit verband op de eerder besproken theorieën van Helder en Jue, 
Nicolaï en Simon. Al deze visies gaan volgens hem mank aan een zekere inbreuk op het 
legaliteitsbeginsel. Maar hier staat volgens Konijnenbelt een tweetal belangrijke winstpun-
ten tegenover. In de eerste plaats worden voor de burger 'niet uit te leggen beslissingen' 
vermeden. In de tweede plaats kan door middel van een tussenstandpunt een mogelijkheid 
worden opengehouden voor nadeelcompensatie-uitspraken in de sfeer van de Paul Kruger-
brug-jurisprudentie.168 Vanuit een 'precieze' optiek is deze jurisprudentie - volgens 
Konijnenbelt - nu eenmaal moeilijk te verklaren. 
166. W. Konijnenbelt, Het specialiteitsbeginsel in het Nederlandse en het Franse administratieve recht, a.w., 
p. 308. 
167. W. Konijnenbelt, Het specialiteitsbeginsel in het Nederlandse en het Franse administratieve recht, a.w., 
p. 308. 
168. Vgl. ARRS 12 januari 1982, AB 1982, 299, m.nl Van Wijmen. Deze jurisprudentie zal in hoofdstuk 8 
aan de orde komen. 
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7. 2.18 Van Ruuren 
Dat de theoretische discussies over het specialiteitsbeginsel ook na de inwerkingtreding 
van artikel 3:4 lid 1 Awb werden voortgezet blijkt uit een 'Awb-notitie' van Van Buuren 
in het Nederlands Juristenblad. 169 Van Buuren opent deze Awb-notitie met de opmerking 
dat het specialiteitsbeginsel één van de meest omstreden beginselen is binnen het be-
stuursrecht. De strijd spitst zich met name toe op de positie van (vreemde) derde-belangen 
binnen het proces van bestuurlijke belangenafweging. Doordat de rechtspraak ten aanzien 
van de betekenis van genoemd beginsel niet vast is, blijven de auteurs verdeeld in 
'rekkelijke' en 'precieze' stromingen. Volgens Van Buuren kan uit artikel 3:4 lid 1 Awb 
anders dan Konijnenbelt betoogde, géén verwerping van de precieze visie worden afgeleid. 
Verwerping van de precieze visie impliceert in wezen niets minder dan een (gedeeltelijke) 
verwerping van het legaliteitsbeginsel en dat heeft de Awb-wetgever volgens Van Buuren 
niet beoogd. Hij wijst er in dit kader op dat in de parlementaire geschiedenis van artikel 
3:4lid 1 Awb het woord 'specialiteitsbeginsel' niet is gevallen. Van Buuren acht bijgevolg 
de 'precieze' visie ook onder de vigeur van de Algemene wet bestuursrecht goed 
verdedigbaar: 
'Zelf neig ik eigenlijk tot die opvatting. De preciezen hebben namelijk het legaliteitsbeginsel (waaruit 
voortvloeit dat iedere bestuursbevoegdheid doelgebonden is) aan hun zijde en het is niet zonder meer 
aannemelijk dat de Awb-wetgever daarop een beperking heeft willen aanbrengen zonder daarover ook maar 
een opmerking te maken.' 
De betekenis die aan artikel 3:4 lid 1 Awb dient te worden toegekend is volgens hem de 
volgende. Allereerst benadrukt het betreffende artikel dat het bestuursorgaan met alle be-
langen van de direct-belanghebbende rekening dient te houden. Daarnaast scherpt het 
artikel het bestuursorgaan in, rekening te houden met die belangen van derden die niet 
buiten de 'range' van te beschermen belangen vallen. 
7.2.19 Tak 
Tak heeft in een aantal publicaties direct170 - dan wel indirect171 - zijn visie ten aanzien 
van bestuursbevoegdheid, bestuurlijke besluitvorming en het specialiteitsbeginsel verwoord. 
In zijn handboek over het Nederlandse bestuursprocesrecht belicht Tak dit beginsel op een 
aantal plaatsen. Tak stelt de doelgebonden bestuursbevoegdheid centraal en verbindt hier-
aan de consequentie dat een bestuursorgaan op basis van een dergelijke bevoegdheid enkel 
beoogde rechtsgevolgen in het leven kan roepen. Hierbij maakt Tak géén principieel 
onderscheid tussen 'Eingriffs-' en 'Leistungsverwaltung' .172 Al het overheidshandelendient 
doelgebonden van aard te zijn alsmede dienstig aan het algemeen belang. Tak positioneert 
in dit kader publieke bevoegdheid scherp ten opzichte van privaatrechtelijke bevoegdheid: 
169. P. van Buuren, Awb-notities (11), Belangen afwegen en het specialiteitsbeginsel, NJB 1995/12, p. 460 en 
461. 
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'Hiertegenover (staat R.J.N.S.) het publiekrecht als gesloten, specifiek-wettelijk bevoegdhedenarsenaal 
onvrij en ongelijk, immers uiteindelijk, na horen en inspraak, altijd eenzijdig uit te oefenen door d~ 
overheid en daarbij steeds gedetermineerd door de doelstelling van het algemeen belang dat met de 
specifieke bevoegdheidstoekenning is beoogd te behartigen. Zo is de publiekrechtelijke bevoegdheid altijd 
door het specialiteitsbeginsel en het verbod van détoumement de pouvoir ingesnoerd in het specifieke 
wettelijke keurslijf, met als kompas dus de "richtige" uitvoering van de wet.' 173 
De vraag welke gevolgen 'mogen worden beoogd' dient volgens Tak exclusiefbeantwoord 
te worden in het licht van het specialiteitsbeginsel, dat inhoudt dat enkel de door de 
specifieke wet beoogde publiekrechtelijke belangen een rol mogen spelen. 174 Aan dit uit-
gangspunt verbindt Tak een aantal gevolgen. Belangen dienen volgens hem allereerst 
onderscheiden te worden in belangen die door het bestuur mogen worden behartigd en 
andere bij een publieke bevoegdheidsuitoefening betrokken belangen. Uitsluitend de eerste 
- nl. de door de specifieke wet beschermde belangen - zijn gerelateerd aan het besluit als 
rechtshandeling. Doordat de publieke bevoegdheidsuitoefeningzich nu primair manifesteert 
in de gedaante van een publiekrechtelijke rechtshandeling (besluit) kan dit volgens Tak, bij 
een strikte uitleg van het specialiteitsbeginsel, ertoe leiden dat door het bestuur én de 
rechter niet met alle reële gevolgen van de bevoegdheidsuitoefening rekening kan worden 
gehouden. 175 Particuliere belangen die vreemd zijn aan deze bevoegdheidsuitoefening 
- d.w.z. de belangen die niet door de speciale wet worden beschermd- zouden tengevolge 
hiervan enkel bescherming vinden in het privaatrecht. 176 In het licht van deze 'precies' 
gekleurde opvatting, waarbij de bevoegdheidsleer centraal staat, is het begrijpelijk dat Tak 
vraagtekens plaatst bij het 'afwegen' van het speciale publiekrechtelijke belang tegen de 
betrokken particuliere belangen. 
Indien echter wordt aangenomen dat uitsluitend de speciale publiekrechtelijke belangen 
door het bestuur mogen worden behartigd, resteert de vraag in hoeverre andere belangen 
nog een rol mogen spelen in de bestuurlijke besluitvorming. Verdedigbaar acht Tak een 
170. Zie: A.Q.C. Tak, Hoofdlijnen van het Nederlands bestuursprocesrecht, derde druk, Zwolle 1995, o.m. 
p. 91, 11,127,156,162,177, l88en419;A.Q.C. Tak,Deoverheidinhetburgerlijkrecht, 's-Gravenhage 
1997, o.m. p. 26-27, 104 en ll1; A.Q.C. Tak, Het moment X, TvO 1990/6, p. 135; A.Q.C. Tak, 
Terugtocht van twee wegen, NTB 1989/9/10, i.h.b. p. 304 t/m 305; Zie ook A.Q.C. Tak, Overheid en 
Burgerlijk Wetboek. Naar een invullende rechtsleer, Recht en kritiek 1993/3, p. 180 en de publicatie 
samen met Simon: Het BW als 'zwart gat'. De onttakeling van het publiekrecht door een 'gemene' 
rechter, NTBR 1994/8, i.h.b. p. 178. 
171. Zie over het karakter van het bestuurlijke besluitvormingsproces: A.Q.C. Tak, De ongewenste discussie, 
in: Nieuw bestuursprocesrecht (red. J.B.J.M. ten Berge, FA.M. Stroink, A.Q.C. Tak, B.W.N. de Waard en 
R.J.G.M. Widdershoven), Deventer 1992, i.h.b. p. 72 e.v. Zie over de visie van Tak inzake overheidsbe-
voegdheid ook de NJB-bijdrage die hij samen met Teunissen publiceerde: J.M.H.F. Teunissen en A.Q.C. 
Tak, Recht ist was der Urnwelt nützt?, NID 1994/18, i.h.b. p. 610 en 613 . 
172. A.Q.C. Tak, De overheid in het burgerlijk recht, a.w., p. 26. 
173. A.Q.C. Tak, De overheid in het burgerlijk recht, a.w., p. lll. 
174. A.Q.C. Tak, Hoofdlijnen van het Nederlands bestuursprocesrecht, a.w., p. 90. 
175. A.Q.C. Tak, Hoofdlijnen van het Nedèrlands bestuursprocesrecht, a.w., p. 91. 
176. A.Q.C. Tak, Hoofdlijnen van het Nederlands bestuursprocesrecht, a.w., p. 162. 
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opvatting waarbij het bestuur met deze laatstgenoemde 'kruisende' belangen rekening mag 
en moet houden in die zin dat deze zoveel mogelijk worden ontzien. Hiermee acht Tak 
evenwel het probleem van de verenigbaarheid van een algemene belangenafweging met 
een specifieke bevoegdheid vanuit theoretisch oogpunt niet bevredigend opgelost. 177 
Wel geeft hij een hint in de richting van een nadere onderbouwing. Van belang is nl. 
dat Tak benadrukt dat het specialiteitsbeginsel uitsluitend relevant is ten aanzien van de 
uitoefening van een bestuursbevoegdheid als publiekrechtelijke rechtshandeling (het 
rechtsvormingsaspect). Het rechtshandelen van het bestuur heeft als rechtsfeit evenwel niet 
enkel beoogde rechtsgevolgen, maar óók niet beoogde (rechts)gevolgen. De consequenties 
die Tak hieraan verbindt dienén gepositioneerd te worden tegen de achtergrond van zijn 
denkbeelden over de grondslag van bestuursbevoegdheid en bestuurlijke besluitvorming. 
zoals in hoofdstuk 4 werd aangegeven fundeert Tak bestuursbevoegdheid in een pré-wette-
!ijke grondslag of rechtsgrond. Het rechtsstatelijk legaliteitsvereiste ziet hij bijgevolg als 
een belangrijk hulpmiddel - doch niet als een noodzakelijk vereiste - om publieke 
bevoegdheid te 'legaliseren' .178 De legitimatie van specifieke overheidsmacht, d.w.z. 
macht in de vorm van specifieke bevoegdheden179, zoekt Tak primair in het democratisch 
postulaat én in het rechtszekerheidsbeginsel. Het specialiteitsbeginsel bewaakt volgens hem 
_als zelfstandig beginsel - de gezagslijn tussen de volkswil en de bestuurlijke machtsuit-
oefening. Het beginsel brengt met zich dat aan de burger uitsluitend lasten mogen worden 
opgelegd die in het kader van de democratische bevoegdheidstoekenning werden beoogd, 
en géén andere. 180 De gebondenheid van het bestuur aan specifieke bevoegdheicis-
grondslagen geldt met het oog op het rechtsvormingsaspeet (het publieke rechtshandelen). 
Deze gebondenheid ontslaat een overheidsorgaan er volgens Tak echter niet van om zich 
ook steeds rekenschap te geven van de algemene 'bevoegdheden' en plichten die inherent 
zijn aan de ambtsfunctie. Hiermee doelt hij in het bijzonder op de materiële rechtsgrond 
voor alle overheidsactiviteit, nl. het handelen in het algemeen belang van de publieke 
rechtsgemeenschap. 181 Zie ik het goed, dan regeren hier volgens Tak in ieder geval de 
eisen die voortvloeien uit het evenredigheidsbeginsel, het égalité-beginsel en het verbod 
van willekeur. 182 Tak leidt uit deze 'materiële bevoegdheid' de plicht voor het bestuur af 
om zich tijdens het bestuurlijke besluitvormingsproces (waar mogelijk) daadwerkelijk 
rekenschap te geven van alle betrokken belangen. Om deze plicht te kunnen vervullen is 
177. A.Q.C. Tak, Hoofdlijnen van het Nederlands bestuursprocesrecht, a.w., p. lll. 
178. Zie bijv. A.Q.C. Tak, Het moment X, a.w., p. 134. 
179. Teunissen en Tak omschrijven specifieke overheidsmacht als de macht die krachtens het objectieve recht 
aan de overheid toekomt om op grond van verleende publiekrechtelijke bevoegdheden openbare belangen 
te behartigen. Voorzover de openbare belangbehartiging met zich brengt dat aan burgers lasten kunnen 
worden opgelegd, is vereist dat de machtsuitoefening plaatsvindt krachtens door het objectieve recht (en 
meer i.h.b. door de wet) begrensde specifieke competenties; daarmee wordt voldaan aan het rechtszeker-
heidsbeginsel, aan het gelijkheidsbeginsel en - als het goed is - ook aan de democratische legitimatie-eis. 
Zie: J.M.F.H. Teunissen en A.Q.C. Tak, Recht ist was der Urnwelt nützt?, NID 1994118, p. 610 en 61 3. 
180. A.Q.C. Tak, Het moment X, a.w., 1990/6, p. 135. 
181. A.Q.C. Tak, Het moment X, a.w., 1990/6, p. 135. 
182. Zie: A.Q.C. Tak, De overheid in het burgerlijk recht, a.w., p. 438-439. 
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vereist dat het bestuursorgaan de (rechtstreeks) betrokken belangposities tijdens de 
bestuurlijke besluitvormingsfase nauwkeurig in beeld brengt. 183 Alhoewel 'bevoegdheids-
vreemde' belangen in het kader van de objectieve bevoegdheidsoitoefening niet door het 
bestuur mogen worden behartigd, stelt Tak zich op het standpunt dat desalniettemin 
financit!le compensatie van belangen door het bestuur soms aangewezen kan zijn om 
'relatieve (of geïndividualiseerde) onrechtmatigheid'184 ten opzichte van rechtssubjecten 
te voorkomen. Een compensatieplicht komt in zicht indien de betrokken belangposities 
door de feitelijke gevolgen van besluitvorming onevenredig en onder schending van de 
égalité-norm benadeeld dreigen te worden. 185 Tak relateert bijgevolg de plicht tot 
bestuurscompensatie niet aan het specialiteitsbeginsel. 186 
7.2.20 Van Hall 
In de omvangrijke oratie van Van Hant 87 uit 1995 staat het spanningsveld tussen 
integraal waterbeheer door waterschappen (het doelmatigheidsaspect) en het specialiteits-
beginsel (rechtsstatelijkheid) centraal. Na de veranderende functie van wetgeving in de 
twintigste eeuw te hebben belicht, schetst Van Hall de beperkingen die het specialiteits-
beginsel met zich brengt gelet op de functionele taakstelling van waterschappen. Het 
belangenafwegingsproces vindt daarom in ieder geval zijn grenzen in de taakstelling van 
het waterschap. 188 Alleen belangen die behoren tot de huishouding van een openbaar 
lichaam mogen door de bestuursorganen van dat lichaam worden behartigd. Voor een 
waterschap- een doelcorporatie- komen deze grenzen snel in beeld. 189 Van Hall gaat 
ervan uit dat het specialiteitsbeginsel (in enge zin) verband houdt met het doelgebonden 
karakter van bestuursbevoegdheden. In het waterschapsrecht vloeien deze bevoegdheden 
voort uit de bijzondere beheerswetgeving. Het specialiteitsbeginsel stelt grenzen aan het 
proces van belangenafweging dat het bestuur binnen de kaders van zijn doelgebonden be-
stuursbevoegdheden verricht. 190 
Ten aanzien van de publiekrechtelijke belangen legt Van Hall het primaat bij de 










Zie A.Q.C. Tak, De ongewenste discussie, in: Nieuw bestuursprocesrecht, a.w., p. 72 en 73; A.Q.C. Tak, 
Het moment X, a.w., p. 135. 
Vgl. J.M.H.F. Teunissen, Schadevergoeding wegens relatief onrechtmatige overheidsdaad, Nm 1994/5, 
p. 1631164. Tak prefereert de term 'geïndividualiseerde onrechtmatigheid' die hij afzet tegen de 
(eventuele) objectieve onrechtmatigheid van het publieke rechtshandelen (het besluit). Zie hierover 
uitvoerig: A.Q.C. Tak, De overheid in het burgerlijk recht, a.w., p. 364-372. 
Zie: A.Q.C. Tak, De ongewenste discussie, in: Nieuw bestuursprocesrecht, a.w., i.h.b. 77 en 78; vgl. ook 
A.Q.C. Tak, Het moment X, a.w., p. 136. 
Vgl. A.Q.C. Tak, De overheid in het burgerlijk recht, a.w., p. 370. 
A. van Hall, Het specialiteitsbeginsel in het waterstaatsrecht Over kringen van belangen, oratie UU, 
Zwolle 1995. Besproken door J.H.A. Teulings in RMTh. 1997/3, p. 116-117. 
Hier is de 'ruime' betekenis van het specialiteitsbeginsel in het geding zoals wij die kennen uit het Franse 
en het Belgische administratieve recht (vgl. hoofdstuk 2 van dit boek, paragraaf2.2.1). 
Van Hall, Het specialiteitsbeginsel in het waterstaatsrecht, a.w., p. 16. 
Van Hall, Het specialiteitsbeginsel in het waterstaatsrecht, a.w., p. 24. 
. b'' het verlenen van een vergunning een rol mogen spelen. 191 Het zijn uitsluitend de 
dte IJ . • h ·. d d . t d 
d wetgever gedetermmeerde belangen dte be artlg mogen wor en, me an ere door e d t92 V H 11 . belangen dient, waar mogelijk, wé_l rekening te worden gehou en. an a s oratle 
lt lativering uit. Zo stelt hij ztch de vraag of met de komst van de moderne staat en straa re . . . . . 1 . b'' ld 
.. · nsoortige ordeningswetgevmg het spectahtettsbegmse met een tjgeste e 
ZIJD etge . h b' h . betekenis heeft gekregen. 193 In het hedendaagse waterscha~srec t, waar tnnen et mte-
ale waterbeheer centraal staat, gaat bijv. de aandacht mt naar vele algemene (lees: 
gr bl' krechteliJ'ke) belangen die onderling de nodige verwantschap vertonen, met elkaar pu te . . 1 .. k verweven zijn of juist conflicteren: 194 Om een opti~~le. belan_genbeharttgt?g moge ~J t.~ 
ak liJ'kt Van Hall bereid te ztjn om het spectahtettsbegmsel te relativeren. HterbtJ m en, .. . (' d bh 
neemt hij het standpunt in dat de wettehjke bevoegdhetdsgrondslag m e e eers-
wetgeving) niet alleen aan de hand van de letter van de wet moet worden ?eschouwd, 
Vooral ook aan de hand van de parlementaire geschiedenis. Ten aanzten van het maar · · d fw · d functionele waterschap geldt dat de algemene belangen dte m e a ~gmg wor en 
b tr kken in ieder geval verband dienen te houden met de waterstaatkundige zorg zoals 
de 
0
t tuitdrukking komt in de taakopdracht ingevolge artikel 56 lid 1 Waterschapswet. 
eze o . . h dr d Grenzen aan de belangbehartiging komen volgens Van Hall ook m ztc t zo a e compe-
tentiesfeer van mede-overheden wordt betreden: 
'Die belangen kunnen niet worden meegewogen al was het alleen maar om~at de democratische c~n.trole­
structuur op een dergelijke grensoverschrijding niet is toegesneden, nog afgezten van de bezwaren dte m het 
· I' · be · I ku I' gen ' 195 legaliteits- en specta ttetts gmse nnen tg . . 
Ondanks een voorzichtige relativering van het specialiteitsbeginsel, pleit Van Hall ervoor 
dat de wetgever duidelijkheid verschaft omtrent de vraag welke (al_gemene~ bel~gen be-
horen te worden afgewogen. 196 Hiertoe doet hij een aantal aanbevehngen, dte er m hoofd-
lijnen op neerkomen dat de wetgever, maar ook andere regelgevers, de b~lange~a~ers v~~ 
bevoegdheden op het gebied van de waterstaats- en waterschapswetgevmg e_xphctteren. 
Ook dienen de juridische relaties met andere overheden, met name
1
!;n a~nz~en :an d~ af-








Van Hall, Het specialiteitsbeginsel in het waterstaatsrecht, a.w., o.m. p. 15, 22 en 53. 
Van Hall, Het specialiteitsbeginsel in het waterstaatsrecht, a.w., 25. 
Van Hall, Het specialiteitsbeginsel in het waterstaatsrecht, a.w., p. 19. . . 
Naast de traditionele waterschapsbelangen (waterkwantiteitsbeheer) kan gedacht worden aan milteubelan-
gen, ecologische belangen, agrarische belangen en economische belangen. 
Van Hall Het specialiteitsbeginsel in het waterstaatsrecht, a.w., p. 36. . 
In dit kader dient erop gewezen te worden dat Van Hall expliciet afstand neemt van de opvattmg~.n V~ 
Tonnaer en Stout (a.w. p. 31). Aan het einde van zijn oratie benadrukt Van Hall de.~erantwoordehJkhe~d 
Van de wetgever: 'De eerste verantwoordelijkheid voor het afbakenen van bestuurliJke bevoegdheden m d b" b h te worden relatie tot het belangenafwegingsproces - en met name wélke belangen aar IJ e oren 
betrokken- ligt bij de wetgever.' (a.w. p. 83). . . 1 A. van Hall, Het specialiteitsbeginsel in het waterstaatsrecht, a.w., p. 57. Vgl. over de constltutione e 
specificeringsplicht t.a.v. bestuursbevoegdheden hoofdstuk 4 van dit boek. 
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gratie van vergunningstelsels vormen daarom volgens Van Hall de aangeweze · 
bi . . . . . n mstru. menten om grenspro emen en onduideliJke situaties voor burgers te minimaliseren: 
'Om te ~o~r~omen_ dat bij de vergunningverlening een uit rechtsstatelijk oogpunt ongewenste oprekking van 
het speciaiiteitsbegmsel plaatsvindt onder de druk van de toenemende behoefte · te al d dïfu b 1 . aan m gr e-en us steeds 
- 1 sere. e angen_afwegmgen ~al de in~grale afweging mogelijk moeten worden gemaakt door de 
wetgever via harmomseren, coördmeren of mtegreren van wetgeving ofvergunningstelsels.'I99 
Ten aanzien van het -~eewegen van particuliere belangen spitst Van Hall zijn aandacht met 
name toe op de positie van belangen van derden binnen het afwegingsproces 2oo Na 
gesteld te h~?ben dat hieromtrent in de literatuur de meeste meningsverschiiien bes;aa=-
formuleert hiJ het kader waarbinnen op zoek wordt gegaan naar een standpuntbepaling: ' 
'Bij het_ zoeken ~an de grens rond het al of niet mogen betrekken van vreemde derde-belangen bï 
vergunnmgverlenmg speelt ~nder andere mee hoe eisen door de beginselen van de rechtsstaat gestel~ 
gerelate~_rd worden aan op zich even verdedigbare eisen van doelmatigheid en doeltreffendheid van h t 
bestuurluk handelen. '201 e 
Van Hall gaat ervan uit dat d~ f?,"e~zen die het specialiteitsbeginsel stelt aan het meewegen 
van belangen van der~en moeiliJk m algemene zin zijn vast te stellen. Deze grenzen zullen 
volgens hem_ va~g ~!;Jven _vanwege de subtiele weging van rechtsstatelijke eisen en eisen 
v~~ doe_Imattghe1d. In d1t kade~_ vraagt hij' zich af, of het onderscheid tussen de diverse 
VISJes bmnen het spectrum - vanerend van beperkt rekkeliik' tot 'meer rekk I""k' _ · 
fl . d . All . . " e IJ met mter u~ 1s. e_ VISies hebben volgens Van Hall nl. als uitgangspunt dat belangen van 
derden met o~od1~. mogen worden geschaad en dat het bestuursorgaan dat deze belangen 
meeweegt geh~kertiJd de belangen van de aanvrager niet dermate in de knel mag brengen 
dat er sprake 1s van een 'pseudo'-weigering.203 Deze aanname brengt Van Hall tot het 
volg~nde st~~punt. Belangen van derden, die niet samenvallen met het speciale 
pubhekr~chtehJke belang, k~en in beperkte mate een rol spelen bij de invulling van de 
voorschriften van een vergunmng. Voorwaarde is dan wel dat deze belangen niet reeds in 
het kader van andere vergunningstelsels worden beschermd. In dit verband dient tevens 









A. van Hall, Het specialiteitsbeginsel in het waterstaatsrecht, a.w., p. 56. 
A. van Hall, Het speci~iteitsbeginsel in het waterstaatsrecht, a.w., p. 57. 
Van Hall gaat ervan Uit dat alle belangen van de direct-belanghebbende (de aanvrager) in de afweging 
mog~n. e? mo~ten worden .betrokken (a.w. p. 75). Ik wijs erop dat de visie van Van Hall over het 
speciaiiteitsbegmsel van invloed is geweest op de opvatting van Ten Berge Zie· J B J M te B 
Besturen ~oor de overheid, tweede druk, Deventer 1997, p. 324. Ten Ber~e voigt. e~~n~el :iete~~~ 
nuances die Van Hall aanbrengt (vgl. a.w., p. 326). 
A. van Hall, Het specialiteitsbeginsel in het waterstaatsrecht, a.w., p. 39. 
A. van Hall, Het specialiteitsbeginsel in het waterstaatsrecht, a.w., p. 50. 
A. van Hall, Het specialiteitsbeginsel in het waterstaatsrecht, a.w., p. 46. 
A. van Hall, Het specialiteitsbeginsel in het waterstaatsrecht, a.w., p. 49. 
tegenover de (speciale) algemene belangen niet de overhand krijgen (2) de rechten van de 
aanvrager mogen er niet (substantieel) door worden aangetast (3) voor andere belangheb-
benden mag de vergunning geen als onaanvaardbaaraan te merken gevolgen hebben en (4) 
de derde-belangen moeten een relatie hebben met de belangen die de regeling beoogt te 
beschermen. Géén acht hoeft te worden geslagen op belangen die slechts in een meer 
verwijderd verband door de te nemen beslissing kunnen worden geschaad. 
Van Hall zoekt aansluiting bij de 'methode-Nicolaï'. In Van Halls standpunt worden 
echter óók elementen aangetroffen die ontleend lijken aan de visies van Helder en Jue 
('beleidscontexttheorie') en Sim on (respecteren materiële vrijheid direct-belanghebbende). 
De vierde voorwaarde doet een meer 'precieze' invloed vermoeden.205 Weliswaar erkent 
van Hall een beperkte speelruimte om met (vreemde) belangen van derden in normatieve 
zin rekening te houden, maar dan dienen deze belangen wél verband te houden met de 
wettelijke regeling waarop een vergunningstelsel berust. Uiteindelijk krijg ik echter de 
indruk dat Van Hall 'de kool en de geit' wil sparen, door enerzijds op grond van rechtspo-
litieke overwegingen de scherpe kantjes van het specialiteitsbeginsel af te zwakken, maar 
anderzijds de rechtsstatelijke waarborgen die uit dit beginsel voortvloeien te benadrukken. 
7.3 Conclusies 
Na deze bespreking van de verschillende opvattingen over het specialiteitsbeginsel is het 
zinvol om de standpunten te ordenen. Ik benadruk in dit kader dat ik door het hanteren 
van de navolgende drie-indeling, nl. publiekrechtelijke belangen, (rechts)belangen van de 
direct-belanghebbende en (rechts)belangen van derden, nog géén uitspraak beoog te doen 
over de juistheid van een dergelijke indeling. De indeling wordt - vooralsnog- gehanteerd 
omdat diverse auteurs er betekenis aan lijken toe te kennen. 206 Ik kom hier in hoofdstuk 
9 op terug. 
7. 3.1 Publiekrechtelijke belangen 
Door vrijwel alle auteurs wordt aangenomen dat aan het speciale publiekrechtelijke belang 
(ook wel aangeduid als speciaal 'algemeen' of 'openbaar' belang) een bijzondere positie 
toekomt binnen het proces van bestuurlijke belangenafweging. Dit publiekrechtelijke be-
lang, dat door de wetgever aan een specifieke bestuursbevoegdheid ten grondslag is gelegd, 
kan een weigering rechtvaardigen. Voorts kunnen met het oog op dit speciale publiekrech-
telijke belang voorschriften worden gesteld. Indien een bestuursorgaan vreemde publiek-
rechtelijke belangen behartigt in het kader van een ( discretionaire) bevoegdheidsuitoefening 
zal er al snel sprake zijn van een schending van het verbod van détournement de pouvoir. 
Sommige auteurs kennen aan het speciale publiekrechtelijke belang - met uitsluiting van 
alle andere publiekrechtelijke én particuliere belangen - zelfs een exclusieve positie toe 
205. Vgl. ook p. 76 van zijn oratie waar een meer 'precieze' ondertoon doorklinkt. 
206. Vgl. recentelijk het handboek van Ten Berge: J.B.J.M. ten Berge, Besturen door de overheid, a.w., p. 324-
326. 
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ces van belangenafwegin ' [.S I . binnen het pro , 
bestuurskundig georiënteerde aute . g te lmga, Heldeweg, Tak]. Een a 
publiekrechtelijke belangen in de a:/ ?lelt er daarentegen voor om ook aanverw anttd 
niet al te strikt opvatten [Tonnaer ;;•;;;, te betrekken. Zij willen het specialiteitsbegi~te 
sectoraal/functioneel georiënteerde ~ub~· e; en Jue, Stout]. Toch wordt ook in bepaal~) 
teitsbeginsel centraal gesteld [Van Hal/Je~ Ies het rechtsstatelijke belang van het speci re 
ke belang<m wordt wel verdedigd op gro~d ~,::'e"':'eg~ van aanv~rwante publiekrechte~i: 
en het begmsel van 'materiële integraliteit' van d~ belei_d~cont:xt -theorie [Helder en Ju~ 1 
e admmistratieve wetgeving [To J 
7 3 2 nnaer]. 
. . Belangen van de direct-belanghebbende 
~et meewe~en van de belangen van de direct-bel . . 
literatuur. Hiertoe bestaat volgens vrijwel 11 aughebbende IS wemig omstreden in d 
auteurs lijkt hier anders over te denken {S~l~:uteurs een plicht. Slechts een beperkt aanta~ 
aan hetgeen het speciale publiekrechtelijke :aÎ Hel~eweg, Tak]. Volgens hen kunnen er 
worden. g~daan in verband met particuliere ~e~g m concreto vergt géén concessies ~?gen m Ieder geval niet door het bestuur angen .. Deze laatstgenoemde belangen 
ZIJn van een echte 'afweging' van belan e:~den be~art~gd. Derhalve kan er géén sprake 
orgaan wel zoveel mogelijk rekening te ~o~dene~;:~cuhere belangen dient het bestuurs-betro~en belangen van de direct-belanghebbe d eweg, T~k]. Het meewegen van alle 
verdedigd op grond van het beginsel van. d" -~ e wordt vanmt theoretisch oogpunt om 
het uitgangspunt van de minste pijn o ~n ~~ uel_~ re_chtsbedeling [o.a. Nicolai; Sim;n]. 
P/anque], hetevenredigheids-of even~chti :;;~•, S•_mon, Heldeweg, Konijnenbe/t, n:, 
en de nutsmaximalisatieplicht van de overhg "d s~egmsel [o.a. De Planque, Van Male] 
worden beschouwd als inherent aan het ei {Slmon]. Het meewegen lijkt voorts te 
bestuur [Stroink en De Waard] D pr~ces v~n concretiserenderechtsvorming door het 
vern:an_t ~an elkaar. Volgens s~m;~e et :~:etische o~d~rbouwingen zijn mijns inziens 
speciahteitsbeginsel géén beperkin g urs vloeit m meer algemene zin uit h t 
Dit b · 1 b g voort voor het meew e egmse eoogt nl. uitsluitend vreemde pub!" kr h . ~gen van particuliere belangen. 
te houden [Stout, Sim on, Helder en Jue, Van ~;Ie ;c tehjke belangen buiten de afweging 
7.3.3 Belangen van derden 
~et ~eewegen van belangen van derden is . . 
precieze' school mogen belangen van derden ~ 1 ~e ht~ratuur omstreden. Volgens de 
betrokken :oorzover zij 'samenvallen' met mts UI~end m ~e belangenafweging worden 
grondslag hgt aan de betreffende bestu b het spe~Iale pubhekrechtelijke belang dat ten a~teurs neigen in die richting [De Plan::e e;oegdheid[Stroink, De Waard]. Verschillende 
Zich, gelet op de gebondenheid van de ame~, Van Buurenj. Sommige auteurs stellen 
specialiteitsbeginsel, terughoudend o ten aa p~bhekrechtelijke rechtshandeling aan het ;;o~ Heldeweg]. Zij houden wél ee! mogelij~;,'"~;an het meeweg<m van derde-belangen 
egmsel). ei van nadeelcompensatie open ( égalité-
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oiverse auteurs accepteren daarentegen een ruimere mogelijkheid om belangen van derden 
de afweging te betrekken [Simon, Nicolai; Konijnenbelt, Van Male, Drupsteen, Van ~all, Ten Berge}. Overigens zijn deze auteurs het er over eens dat derde-belangen alleen 
maar mogen worden meegewogen voorzover deze niet in het kader van een andere 
administratiefrechtelijke regeling bescherming hebben gevonden. Meewegen is niet 
toegestaan indien de wettelijke regeling dit op ondubbelzinnige wijze uitsluit [Ten Berge]. 
{-let meewegen van derde-belangen wordt door sommige auteurs, in geval van een 
discretionaire bevoegdheid, vanuit theoretisch oogpunt verdedigd op grond van het golijkbeidsbegi~sol ~~ de. n~tsmaxWalisatiepli~ht van de overheid [Simo~]. And~"n 
zoeken aansluiting biJ de Jurisprudentie [o.a. N1colai; Van Male] of menen m de artikel 
3:4 lid 1 Awb een ruime afwegingsplicht te ontwaren [o.a. Konijnenbelt]. Ook zijn er 
auteurs die door het meewegen van (bepaalde) belangen van derden willen voorkomen dat 
deze 'derden' een extra gang naar de civiele rechter dienen te maken [Simon, Van Hall]. 
Zij relativeren bijgevolg de werking van het specialiteitsbeginsel, en de binding van het 
bestuursorgaan aan dit beginsel, voor zover het bestuur beoogt te interveniëren in typisch 
'horizontale' relaties tussen burgers onderling op basis van materieel privaatrecht. 
De auteurs die het meewegen van (vreemde) belangen van derden mogelijk- en zelfs 
verplicht - achten, verschillen onderling overigens van mening over de vraag op welke 
wijze dan aan deze belangen tegemoet kan (of moet) worden gekomen. In het uiterste 
geval zou een 'vreemd' particulier belang- mits van voldoende gewicht - een weigering 
kunnen rechtvaardigen [Simon, Stout, Ten Berge]. De meeste auteurs beperken zich echter 
tot het accepteren van een mogelijkheid tot het stellen van gedragsvoorschriften [Nicolaï, 
Konijnenbelt, Van Male]. Indien er voorschriften worden gesteld dient er wél voldoende 
gewicht te worden toegekend aan de rechtspositie van de direct-belanghebbende [Nicolai]; 
zijn materiële vrijheid mag niet op een onevenredige wijze worden aangetast [Simon]. 
Bovendien mogen particuliere belangen nooit gaan fungeren als een zelfstandige beleids-
doelstelling [Stout, Helder en Jue]. Evenmin mogen zij de 'beleidscontext' domineren 
{Helder en Jue]. Tot slot is er voor gewaarschuwd dat gedragsvoorschriften niet mogen 
leiden tot een verkapte weigering of een rechtens relevante détournement de pouvoir 
[Konijnenbelt, Nicolai; Van Male]. Overigens zijn niet alle auteurs de mening toegedaan 
dat in de rechtsvormende (voorschriften)sfeer aan de betrokken belangen van derden 
tegemoet gekomen mag worden. In dit verband dient ook de aandacht uit te gaan naar een 
alternatieve uitoefening van de bevoegdheid of het aanbieden van nadeelcompensatie 
[Simon, Messeren Heldeweg, Nicolai; Van Male]. Hierbij dient opgemerkt te worden dat 
een aantal auteurs de vraag naar het 'meewegen' van de belangen expliciet loskoppelt van 
de vraag of deze belangen gevolgen in de rechtsvormende sfeer kurmen rechtvaardigen 
(voorschriften, weigering). Aan derde-belangen kan (zoals gesteld) óók recht worden 
gedaan door het toekennen van nadeelcompensatie in geval van onevenredige benadeling 
[Messer en Heldeweg, De Planque]. Andere auteurs lijken (soms) in deze richting te 
willen gaan [Simon en Van Male}. Afwenteling van een compensatieplicht dient dan 




Bet specialiteitsbeginsel in de jurisprudentie 
8.1 Inleiding 
Nadat in het voorafgaande hoofdstuk de meningen over het specialiteitsbeginsel in de lite-
ratuur zijn geanalyseerd, zal in dit hoofdstuk de aandacht uitgaan naar de jurisprudentie. 
Analyse van 'het' specialiteitsbeginsel in de jurisprudentie brengt een aantal problemen 
met zich die vooraf toelichting behoeven. Voorop dient te worden gesteld dat in de 
jurisprudentie zelden expliciet aan dit beginsel wordt gerefereerd. 1 Hoe een rechterlijk 
college het ongeschreven specialiteitsbeginsel interpreteert, blijkt meestal op een indirecte 
wijze. In dit verband kan bijv. gedacht worden aan de mate waarin, en de wijze waarop, 
het meewegen van (vreemde) publiekrechtelijke belangen en (norm)vreemde derde-
belangen toelaatbaar wordt geacht. Verband hiermee houdt de vraag in hoeverre, met het 
oog op dergelijke belangen, het stellen van (gedrags)voorschriften door een rechterlijk 
college geoorloofd wordt geacht (het rechtsvormingsaspect). Ook het aannemen van 
plichten tot nadeelcompensatie kan indicatief zijn. 2 Tot slot is de wijze waarop een 
rechterlijk college het gefragmenteerde karakter van de administratieve wetgeving benadert 
van belang. Relevant is bijv. in hoeverre een college de ingebrachte bezwaren- gelet op 
hun aard en inhoud - toedeelt aan een specifiek wettelijk bevoegdhedenkader of juist 
buiten beschouwing laat. 
Er deden zich ook praktische analyse-beperkingen voor. Een probleem vormde het feit 
dat het trefwoord 'specialiteitsbeginsel' via de reguliere registers van de jurisprudentietijd-
schriften3 en CD-rom slechts een beperkt aantal treffers opleverde. Het ging dan met 
I. Een voorbeeld van een impliciete verwijzing naar het beginsel biedt bijv. ARRS 24 mei 1983, tB/S lil, nr. 
443, m.a. tB/S (lichtreclame Heemstede). Ik trof in de jurisprudentie slechts drie expliciete vermeldingen 
aan van het specialiteitsbeginsel. Het betrof hier een uitspraak van de Maastrichtse rechtbankpresident 
(Pres. Rb. Maastricht 24 februari 1995, JB 1995/111, m.nt. R. Schlössels), een arrest van het Gerechtshof 
's-Hertogenbosch (Hof 's-Hertogenbosch 1 september 1991, NI 1992, 548) en ABRS 14 maart 1996, 
BR 1996/11, p. 906 e.v., m.nt. H.I. de Vries (achtergevelrooilijn Ambt Montfort). 
2. In de literatuur is - zo bleek in hoofdstuk 7 - de aandacht gevestigd op de relaties tussen het speciali-
teitsbeginsel en (de omvang van) nadeelcompensatieplichten. Zie bijv. Th. G. Drupsteen, En de 
gemeenteraad maar belangen afwegen, in: In de sfeer van administratief recht (Konijnenbelt-bundel), 
Utrecht 1994, p. 82 en E.M. Messeren M.A. Heldeweg, Bestuurscompensatie en het specialiteitsbeginsel. 
Een beschouwing over juridische spraakverwarring, rekkelijken versus preciezen en enkele cryptische 
wetsartikelen, RMTh. 1990/4, p. 147 e.v. 
3. Voor de analyse werd primair gebruik gemaakt van de jurisprudentie zoals gepubliceerd in Administratief-
rechtelijke beslissingen (AB), Jurisprudentie bestuursrecht (JB), de losbladige editie van Ten Berge/Stroink 
(tB/S), de losbladige editie Rechtspraak Algemene wet bestuursrecht (RAwb) en de Gemeentestem (Gst.). 
Aanvullend materiaal kwam uit Nederlandse Jurisprudentie (NJ), Milieu en Recht (M&R), Bouwrecht 
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name om jurisprudentie van na 1990. Om meer relevante jurisprudentie te achterhalen was 
het noodzakelijk om handmatig via diverse (indirecte) trefwoorden 'specialiteitsproblemen' 
te traceren. Ingangen die in dit kader werden gehanteerd waren o.m.: 'belangenafweging', 
'derde-belangen', 'détoumement de pouvoir', 'nadeelcompensatie', 'bestuurscompensatie' 
en ' (ontoelaatbaar) voorschrift( en)'. Bruikbare jurisprudentie werd óók achterhaald door te 
zoeken op specifieke vergunningtypen, zoals 'standplaatsvergunning', 'ontgrondingsvergun-
ning', 'milieuvergunning' en 'rivierenwetvergunning'. 
8.2 Een nadere onderzoeksverantwoording 
Bij de inventarisatie gold als uitgangspunt relevante jurisprudentie te verzamelen van alle 
hoogste nationale4 rechterlijke colleges die vanaf 19765 werden- en worden - geconfron-
teerd met de toetsing van (de uitoefening van) doelgebonden bestuursbevoegdheden, en in 
het bijzonder beschikkingsbevoegdheden. Tijdens de inventarisatie bleek dat er weliswaar 
een grote hoeveelheid relevante jurisprudentie kon worden getraceerd, maar dat deze niet 
evenwichtig over de verschillende (rechterlijke) colleges was verdeeld. Verreweg het 
grootste gedeelte van het bruikbare materiaal bleek afkomstig te zijn van de Kroon uit de 
'pre-Benthem' periode, de voormalige rechtsprekende Afdelingen van de Raad van State 
(ARRS en AGRS) en van de huidige Afdeling bestuursrechtspraak (ABRS). Slechts een 
beperkt aantal relevante uitspraken werd aangetroffen in de jurisprudentie van het College 
van Beroep voor het bedrijfsleven (CBb). De inventarisatie van de jurisprudentie van de 
Centrale Raad van Beroep (CRvB) leverde - afgezien van enige uitspraken over 
détoumement de pouvoir6 - géén noemenswaardige jurisprudentie over het specialiteitsbe-
ginsel op. 
In de jurisprudentie van de burgerlijke rechter (m.n. de Hoge Raad en de Gerechts-
hoven) werden tenslotte enkele uitspraken aangetroffen die aandacht verdienen. Hierbij 
dient te worden opgemerkt dat de burgerlijke rechter sedert de invoering van de Wet Arob 
in 1976, slechts zelden de uitoefening van discretionaire (beschikkings)bevoegdheden 
toetst( e ). De burgerrechtelijke jurisprudentie is echter anderszins relevant. In dit kader 





(BR), kort geding (KG), Nieuwsbrief Algemene wet bestuursrecht (NA), Administratiefrechtelijke 
beslissingen kort (ABkort), Sociaal Economische Wetgeving (SEW) en de bundels Uitspraken College van 
beroep voor het Bedrijfsleven (UCB). 
In hoofdstuk 1 is het aspect van de beperkte rechtsvergelijking verantwoord, evenals het achterwege laten 
van een analyse van de jurisprudentie van het Europese Hofvan Justitie (HvJ). Enkele 'hoogste' rechter-
lijke instanties zijn buiten beschouwing gelaten; ik wijs in dit kader i.h.b. op het College van Beroep voor 
de studiefinanciering (CvBSf) en de Hoge Raad in belastingzaken. 
Dit jaartal is enerzijds gekozen vanwege het feit dat vanaf dit tijdstip Arob-jurisprudentie van de Afdeling 
rechtspraak voor handen was (de Wet Arob van 1 mei 1975- Stb. 284- trad in werking op 1 juli 1976), 
en anderzijds vanwege de temporele aansluiting bij de literatuur-analyse in hoofdstuk 7. Enige relevante 
Kroonjurisprudentie van vóór genoemd tijdstip wordt overigens wél besproken, evenals enige oudere 
jurisprudentie van de burgerlijke rechter. 
Zie in dit kader hoofdstuk 5 van dit boek. 
werking van vergunningen. Uit deze jurisprudentie blijkt nl. - zij het op een indirecte 
wijze - dat de Hoge Raad ervan uit gaat dat in het kader van een discretionaire bevoegd-
heidsuitoefening in beginsel niet alle (rechts)belangen van (particuliere) rechtssubjecten 
worden afgewogen (zie paragraaf8.8.4 e.v.). 
Voor de 'oververtegenwoordiging' van de jurisprudentie van de rechtsprekende Afde-
lingen van de Raad van State in dit hoofdstuk kan een aantal verklaringen worden gege-
ven. In de eerste plaats waren- en zijn- deze Afdeling( en) actief op een breed terrein van 
het bijzondere bestuursrecht. Bovendien namen (neemt) zij een belangrijk deel van de 
rechtsbescherming op het terrein van het ruimtelijke- en milieuhygiënische bestuursrecht 
voor hun (haar) rekening. Juist deze delen van het bijzondere bestuursrecht worden 
gekenmerkt door diverse wetten met elkaar overlappende, dan wel verwante bestuursbe-
voegdheden. Gedacht kan bijv. worden aan de bekende ' grensconflicten' tussen de Wet op 
de Ruimtelijke Ordening (WRO) enerzijds, en de Wet milieubeheer (Wm) en de 
Ontgrondingenwet anderzijds. 
Een andere verklaring voor het grote aantal relevante uitspraken van de ARRS, AGRS 
en ABRS is gelegen in het feit dat zich op het werkterrein van deze administratieve 
rechters veel complexe belangenconflicten voordoen (voordeden), zowel wat betreft 
conflicterende publiekrechtelijke belangen7 als wat betreft botsende particuliere rechtsbe-
langen. Zo is de 'derde-belanghebbende' met name een frequente appellant op het (huidi-
ge) werkterrein van de Afdeling bestuursrechtspraak Het administratieve geschil manifes-
teert zich in dit verband vaak als een (indirect) juridisch geschil tussen een direct-
belanghebbende en (een kring van) derden die opkomen voor hun rechtsbelangen.8 
Doordat deze derden vaak belangen inbrengen in het bestuurlijke proces van belangen-
afweging die tegengesteld zijn aan die van de direct-belanghebbende, wordt voor de 
rechter de vraag actueel in hoeverre het bestuur met deze belangen, gelet op het 
specialiteitsbeginsel, rekening mag houden. 
Uit het voorafgaande vloeit tevens een verklaring voort voor de 'ondervertegenwoor-
diging' van de Centrale Raad van Beroep (CRvB). Het werkgebied van de CRvB wordt 
immers, in tegenstelling tot dat van de Afdeling bestuursrechtspraak, gekenmerkt door 
7. 
8. 
Zie voor een fraai voorbeeld van een complexe ' afweging' van publiekrechtelijke belangen bijv.: ABRS 7 
december 1995, AB 1996, 64, m.nt. AvH (peilbesluit IJsselmeer). 
Zie o.m. A.Q.C. Tak, Hoofdlijnen van het Nederlands bestuursprocesrecht, derde druk, Zwolle 1995, 
p. 93. Ook Scheltema wees in het recente verleden expliciet op het feit dat bestuursrechtelijke 
'conflictbeheersing' niet zelden in het teken staat van een belangentegenstelling tussen burgers onderling. 
M. Scheltema, Van rechtsbescherming naar een volwaardig bestuursrecht, NJB 1996/33, p. 1356. Vgl. 
bijv. VzARRS 19 november 1993, Gst. 6990, nr. 4, m.n. HH; ARRS 8 augustus 1989, AB 1991, 142 en 
ARRS 22 maart 1985, AB 1985, 471 (vereniging 'Mazzo' ). In de laatstgenoemde uitspraak stond de 
verlening van een nachtvergunning voor een discotheek ter discussie, waartegen omwonenden bezwaar 
maakten. De Afdeling overwoog i.v.m. de belangenafweging: 'Tegenover hun belangen (van omwonenden 
R.J.N.S.), die er voor pleitten de onderhavige nachtvergunning niet te verlenen , stonden evenwel de 
belangen van de vereniging 'Mazzo', die de inrichting ten tijde van het besluit van verweerder van 20 juni 
1983 al ongeveer 3 jaar in exploitatie had. Ook met de belangen aan die zijde had verweerder emstig 
rekening te houden. ' 
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besluiten en handelingen op grond van de ambtenarenwetgeving en de wetgeving op het 
gebied van de sociale zekerheid. Belangenconflicten op deze terreinen beperken zich in de 
regel tot de rechtsrelatie tussen het verantwoordelijke bestuursorgaan en de direct-
belanghebbende (bi-polair). De bevoegdheden, die hun grondslag vinden in bijv. de sociale 
zekerheidswetgeving vertonen bovendien weinig belang-interferentie met andere stelsels. 
Meestal wordt de kern van sociale zekerheidswetten nl. niet gevormd door discretionaire 
(in de zin van beleidsvrije) bevoegdhedenstelsels, maar door gedetailleerde stelsels waaruit 
belanghebbenden in de regel hun rechtspositie duidelijk kunnen afleiden.9 Tegengestelde 
belangen van derden spelen hier doorgaans géén rol. 10 
Gelet op het voorafgaande is besloten om de jurisprudentie-analyse in dit boek te 'be-
perken' tot relevante beslissingen van de Kroon, en de uitspraken van de Afdeling 
rechtspraak van de Raad van State (ARRS), de Afdeling Geschillen van bestuur van de 
Raad van State (AGRS), de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 
(ABRSY 1, het College van Beroep voor het bedrijfsleven (CBb) en de burgerlijke rechter. 
Ook de analyse-methode behoeft enige toelichting. Gekozen is voor een analyse van de 
'specialiteitsproblematiek' rond een aantal deelthema's. Deze aanpak biedt mijns inziens 
een mogelijkheid om een goed inzicht te krijgen in de relevante jurisprudentie. De 
betreffende thema's zijn geselecteerd aan de hand van de in hoofdstuk 7 gesignaleerde me-
ningsverschillen in de literatuur. Het betreft de volgende onderwerpen: 
(a) de positie van (speciale) pubiekrechtelijke belangen in het proces van bestuurlijke 
belangenafweging; 
(b) het gefragmenteerde karakter van de administratieve wetgeving en de gevolgen voor 
het bestuurlijke belangenafwegingsproces. Het toedelen van 'bezwaren' aan 
specifieke afwegingskaders; 
(c) de positie van (norm)vreemde (derde-)belangen van particulieren in het proces van 
bestuurlijke belangenafweging; 
(d) Het meewegen van 'privaatrechtelijke' belangen- en in het bijzonder geschilpunten 
tussen burgers- die géén bescherming vinden in specifieke (van toepassing zijnde) 
bevoegdhedenstelsels; 
(e) de mogelijkheid tot het stellen van (gedrags)voorschriften ter bescherming van (1) 
publiekrechtelijke belangen, en (2) particuliere rechtsbelangen. 
Bij de bespreking van de uitspraken zullen per rechterlijk college - zo mogelijk - deze 
deelthema's aan de orde komen. Vermelding verdient nog dat er géén chronologische 
bespreking van de jurisprudentie plaatsvindt. Dit hangt samen met het feit dat in de 
jurisprudentie meestal géén ontwikkeling in 'chronologische' zin kan worden waargeno-
men. In dit verband dient er overigens op te worden gewezen dat er voor gewaakt moet 
9. Vgl. in dit kader Van der Burg!Cartigny/Overkleeft-Verburg, Rechtsbescherming tegen de overheid, vijfde 
druk, Nijmegen 1985, p. 162. 
10. Vgl. de noot van Stroink onder Rb. Roermond 6 februari 1996, m 1996170. 
11. In paragraaf 8.5, waar de jurisprudentie van de ABRS ter sprake komt, zal ook (in noten) aandacht 
worden besteed aan relevante uitspraken van de sectoren bestuursrecht van de arrondissementsrechtbanken. 
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worden een jurisprudentie-analyse in een al te strak 'empirisch' onderzoeksregime te 
dringen. Strak empirisch onderzoek, gevolgd door systematische ordening, kan immers 
leiden tot (te) vergaande gevolgtrekkingen. 12 Het centrale uitgangspunt in dit hoofdstuk is 
het verkennen van bepaalde lijnen en ontwikkelingen in vaak tegenstrijdige en soms uiterst 
casuïstische jurisprudentie. 
8.3 De Kroon 
De 'jurisprudentie' 13 van de Kroon - in het bijzonder uit de pre-Benthem periode - die 
relevant is voor het onderwerp van dit boek is omvangrijk. Het is bepaald niet eenvoudig 
om uit enige honderden Koninklijke Besluiten een selectie te maken en die vervolgens in 
enige pagina's te bespreken. Keuzes en beperkingen waren dan ook onvermijdelijk. Toch 
is getracht om een zo representatief mogelijk beeld te schetsen van de rijke Kroon-
jurisprudentie, die veel invloed heeft gehad op de (latere) jurisprudentie van de recht-
sprekende afdelingen van de Raad van State. 
8.3.1 Speciale publiekrechtelijke belangen 
De Kroon heeft steeds erkend dat de speciale publiekrechtelijke belangen die in admini-
stratieve wetgeving bescherming hebben gevonden - in geval van beleidsvrijheid - afge-
wogen kunnen (en ook moeten) worden tegen de rechtstreeks betrokken particuliere rechts-
belangen. 14 Zo ging de Kroon ervan uit dat het algemene landschapsbelang in het kader 
van een ontheffmg van bepalingen uit een provinciale Plassenverordening diende te 
worden afgewogen tegen de bijzondere gezondheidsbelangen van een appellant. 15 En in 
een andere zaak, waarbij een keur-vergunning in het geding was, werden de bedrijfsbe-
langen van een appellant afgewogen tegen het algemene dijkbelang en het belang van de 
verkeersveiligheid. 16 Duidelijk is ook een overweging uit een Koninklijk Besluit van 31 
augustus 1987, waarin de weigering van een gemeentelijke kapvergunning centraal stond. 17 
12. Wetenschappers hebben nogal eens de neiging om uit bepaalde jurisprudentie méér af te leiden dan het 
betreffende rechterlijke college voor ogen stond. Vgl. in dit kader de relativerende opmerkingen die 
Schipper in 1995 maakte tijdens de jaarvergadering van de Nederlandse Vereniging voor Rechtspraak. 
W.H. Schipper, De rechterlijke macht en wetgever, Trema 1996/1, p. 4 e.v. 
13. Ik zal steeds over KJ:oon-jurisprudentie spreken, ofschoon de KJ:oon uiteraard niet als een administratieve 
rechter kan worden aangemerkt. De begrippen 'KJ:oon-jurisprudentie' en 'bestemmingsplan-jurisprudentie' 
zijn echter ingeburgerd in het Nederlandse bestuursrecht. In dit verband dient er óók op te worden 
gewezen dat 'het' KJ:oonberoep in feite niet bestond. De diverse beslissingen van de KJ:oon ondervonden 
nl. invloed van de verschillende departementsculturen. Zie: Van Buuren!Bolt/Scheltema, KJ:oonberoep en 
Arob-beroep, Rapport van de vakgroep bestuursrecht en bestuurskunde Groningen naar de verschillen 
tussen KJ:oonberoep en Arob-beroep, Deventer 1981, p. 15-16. 
14. Zie bijv. KB 10 april 1973, AB 1973, 215 (Sieeuwijkse dijk); KB 22 december 1978, AB 1979, 270 
(boorput Enschede); KB 6 april 1987, AB 1987, 295 (kapvergunning Aarle-Rixtel) en KB 20 juni 1991, 
AB 1991, 611 (verkeersmaatregel Hellevoetsluis). 
15. KB 11 oktober 1984, AB 1985, 165, m.nt. J.R.St. (Loet-gebied). 
16. KB 28 augustus 1984, AB 1986, 31 (oprit Lekdijk). 
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In casu overwoog de Kroon: ' .. . doch bij afweging van de betrokken belangen bestaat 
naar Ons oordeel aanleiding aan het belang dat appellant heeft bij velling van de iepeboo: 
voorrang toe te kennen boven het belang van het stadsschoon dat met de handhaving 
de boom is gediend' (curs. R.J.N.S.). van 
Onverminderd de erkenning van een plicht tot daadwerkelijke belangenafweging in con-
creto,. heeft .de Kroo~ er in de regel nauwkeurig op toe gezien dat een bevoegdheidsuit-
oefe~mg - m. het biJZ~nder een weigering - steeds haar rechtvaardiging vond in het 
speciale pubhekrechteliJke belang dat aan de betreffende administratieve regeling te 
grondslag lag .. 18 Dit o~de~ond bijv. de gemeenteraad van Enschede19 die ingevolge d~ 
Wegenwet. ~mg~ verbmdmgen tussen een aantal 'brinken' met het oog op typische 
verkeersve1lzghe1dsbelangen aan het openbare verkeer onttrok, maar deze verbinding 
gelijktijdig bestemde tot voet- en fietspad. Volgens de Kroon maakte de raad ten onrech~n 
gebruik van zijn W~genwet-bevoegdheid. De veiligheid op de weg moest via d: 
~egenverkeerswetgevmgworden behartigd en niet op basis van de Wegenwet. Fraai is in 
?It kader o~k. een Koninklijk be~l~it van 17 au~st_us 1984 waarin de Kroon het begrip 
openbaarnvier en stroombelang mgevolge de Rivierenwet (oud) interpreteert.20 In casu 
had de hoofdingenieur-directeur van de Rijkswaterstaat in de Directie Benedenrivieren het 
verzoek van een watersportvereniging, strekkende tot vergunning ingevolge de Rivierenwet 
vo~r h~t plaats:n van ~:n dertigtal meerpalen in de Beneden-Merwede, geweigerd. Deze 
weigermg was m het biJZOnder gebaseerd op de veronderstelling dat het slaan van palen 
een eerste aanzet zou vormen voor de aanleg van een jachthaven, hetgeen uit nautische 
overwegingen door de hoofdingenieur-directeur onwenselijk werd geacht. Volgens de 
Kroon bood het bevoegdhedenkader van de Rivierenwet echter géén afdoende weigerings-
grond ter bescherming van de (toekomstige) scheepvaartbelangen sec: ' ... dat naar Ons 
oordeel uit de wetsgeschiedenis kan worden afgeleid, dat onder openbaar rivier of 
stroombelang mede he~. scheepvaart?el~ng moet worden verstaan in de zin van het belang, 
dat ~e sche~pvaart erbiJ heeft, dat zich m de voorname rivieren en stromen geen obstakels 
bevmden, die de afvoer van het water en daardoor de scheepvaart kunnen hinderen· dat 
Wij echter geen aanleiding kunnen vinden voor een zo ruime uitleg van het b~grip 
s~heepvaartbelang, dat ter bescherming van dat belang de vergunning voor het slaan van 
d1e 30 meerpalen zou kunnen worden geweigerd' (curs. R.J.N.S.). 
Het meewegen van vreemde publiekrechtelijke belangen vormde overigens niet zonder 
meer een reden om een besluit resoluut te vernietigen. Zo overwoog de Kroon in een zaak 







KB 31 augustus 1987, AB 1987, 542 (kapvergunning Venlo). 
Vgl. voor een door de Kroon .'getraceerde' zuivere détournement de pouvoir KB 30 juni 1994, BR 199517, 
p. 576 e.v., m.nt. H.J. de Vnes (Meijel). 
KB 22 januari 1982, AB 1982, 229 ( wegonttrekking Enschede). 
KB 17 a~gustus 1984, AB 1986, 20, m.nt. JTvdB (watersportvereniging Sliedrecht). 
KB I apnl 1988, AB 1988, 297 (verkeersmaatregel Gouda). Overigens werd in casu het bestreden besluit 
desalniettemin door de Kroon vernietigd omdat de maatregel niet in het algemeen verkeersbelang werd 
geacht. 
voorkomen van stank en hinder - een tweetal ontsluitingswegen voor vrachtverkeer had 
gesloten het volgende: 
' ... Volgens het stelsel en de strekking van het RW (het Reglement Verkeerstekens en Verkeersregels 
R.J.N.S.), kan tot vaststelling van een verkeersmaalregel slechts worden overgegaan, indien zulks in het 
algemeen verkeersbelang nodig is . Blijkens de overwegingen van het bestreden besluit hebben B en W de in 
geding zijnde verkeersmaalregel voornamelijk vastgesteld ten einde lawaai, trillingen en stank , veroorzaakt 
door vrachtverkeer, tegen te gaan. Deze doelstelling kan, gelet op het stelsel en de strekking van het RVV, 
niet worden aangemerkt als een tot het algemeen verkeersbelang te rekenen omstandigheid, ten behoeve 
waarvan een dergelijke maatregel kan worden getroffen. Uit het bestreden besluit en het verhandelde in de 
openbare vergadering van de Afd., voornoemd, kan echter worden opgemaakt dat B en W, die vreesden dat 
na de opening van de Steve Bikobrug de intensiteit van het vrachtverkeer ter plaatse nog verder zou toene-
men, deze verkeersmaalregel mede hebben getroffen met het oog op de veiligheid van met name het 
langzame verkeer' (curs. R.J.N.S.). 
8.3.2 Een 'Schutznorm '-theorie? 
De Kroon heeft er in diverse Koninklijke Besluiten blijk van gegeven een soort 'Schutz-
norm'-theorie toe te passen om bepaalde bezwaren van (derde-)belanghebbenden buiten 
specifieke afwegingskaders te houden. In dit verband kan allereerst worden gewezen op de 
uitvoerige Kroonjurisprudentie die werd gevormd op basis van de (voormalige) Hinderwet. 
Uit deze jurisprudentie, die hier niet uitvoerig zal worden besproken, blijkt dat de Kroon 
allerlei bezwaren die gelet op het speciale toepassingskader van de Hinderwet niet relevant 
waren, resoluut buiten de belangenafweging hield.22 Dit gold o.m. ten aanzien van 
bezwaren van landschappelijke, natuurwetenschappelijke en recreatieve .aard.23 Ook 
bezwaren van louter planologische aard werden als niet relevant aangemerkt2\ evenals 
bezwaren die verband hielden met uitsluitend de visuele hinder welke veroorzaakt werd 
door een inrichting.25 Soms werd met belangen die de persoonlijke omstandigheden van 
een appellant betroffen geen rekening gehouden. 26 
Ook in het kader van diverse andere administratieve regelingen werd wel een 'Schutz-
norm'-benadering toegepast. Dit ondervond bijv. het bestuur van het waterschap Groot-
Wilnis-Vinkeveen27 dat bezwaar maakte tegen de verlening van een provinciale lozings-
22. Vgl. voor een treffend voorbeeld: KB 12 juni 1963, AB 1963, 899 (mengsmeerpomp Amsterdam). 
23. KB 5 januari 1973, AB 1973, 94, m.nt. J.R. St. 
24. Zie bijv. KB 27 juni 1972, AB 1972, 201 , m.nt. J.R.St. In casu voerde appellant o.m. aan dat de 
betreffende inrichting (een rioolwaterzuiveringsinstallatie) niet in een woonwijk thuishoorde. Zie ook: KB 
31 mei 1972, AB 1972, 226. 
25. KB 8 december 1982, AB 1983, 231, m.nt. FO. 
26. Zie bijv. KB 17 november 1976, AB 1977, 164. In casu werd de gezondheidstoestand van een bepaalde 
omwonende niet relevant geacht gelet op de besluitvorming ingevolge de Hinderwet. Merkwaardig genoeg 
kende de Kroon in het kader van andere regelingen wél betekenis toe aan specifieke gezondheidsbelangen. 
Ik wijs op het hiervoor besproken KB 11 oktober 1984, AB 1985, 165, m.nt. J.R. St (Loet-gebied). 
27. KB 5 september 1972, AB 1973, 89 (De Put en de Gagel). Vgl. KB 4 juni 1982, AB 1982, 465, m.nt. 
J.R. St. (Milieugroep Gorssel). In casu werden bezwaren van appellante die i.h.b. betrekking hadden op 
het transport en slordig storten van materialen buiten het specifieke afwegingskader van de Wet 
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ontheffing o? ~rond van het feit dat hierdoor de belangen van o.m. de sportvisserij en de 
waterrecreatie m het gedrang zouden komen. De Kroon overwoog: '... dat de door 
appellant aangevoerde omstandigheid, dat het betrokken bedrijf in een landbouwgebied 
gelegen is, alwaar tevens verpozing wordt gezocht, buiten beschouwing moet blijven, in 
verband met de thans uitsluitend aan de orde zijnde vraag of, gelet op de belangen, welke 
~e ~ erordening. waterverontreiniging Utrecht beoogt te beschermen, een ontheffmg van het 
m dte verordemng vervatte verbod tot lozing, als hier in het geding, kan worden verleend' 
(curs. R.J.N.S.). In een Koninklijk Besluit van 12 april 1976 treedt een dergelijke 
benadering eveneens duidelijk op de voorgrond. Burgemeester en wethouders van 
Eindhoven, hadden - mede op planologische gronden - géén vrijstelling verleend van 
enige technische voorschriften uit de plaatselijke Bouwverordening ten behoeve van de 
verbouwing van een woning tot café. Ten onrechte volgens de Kroon. Uit artikel 12 van 
de toenmalige Woningwet leidde deze nl. af ' ... dat uit het vorengaande volgt, dat burge-
meester en wethouders - en in beroep de raad - bij het nemen van een beslissing omtrent 
de vraag, of van een voorschrift der bouwverordening al dan niet vrijstelling moet worden 
verleend, bij hun overwegingen alleen die belangen mogen betrekken, welke bedoeld 
voorschrift beoogt te beschermen' (curs. R.J.N.S.). 28 
Ook in de jaren tachtig kunnen voorbeelden van de 'Schutznorm'-benadering worden 
aangetroffen in Koninklijke Besluiten die betrekking hebben op verkeersmaatregelen 
ingevolge de Wegenverkeerswet.29 In een Middelburgse zaak30, waarin burgemeester en 
wethouders ten aanzien van een (formeel) binnen de bebouwde kom gelegen weggedeelte 
de maximumsnelheid op 70 km p/u hadden gesteld, maakte een bewoner bezwaar met het 
oog op te verwachten extra geluidsoverlast die volgens hem het gevolg zou zijn van het 
verhogen van de maximumsnelheid ter plaatse. Dit bezwaar werd echter door de Kroon 
resoluut buiten de bestuurlijke besluitvorming gehouden: '... dat overigens de door 
appellant in beroep aangevoerde bezwaren, voorzover deze betrekking hebben op de - ver-
wachte- geluidsoverlast, wat daar verder ook van zij, te dezen buiten behandeling moeten 
blijven, aangezien het RVV andere belangen dan de hier door appellant bedoelde beoogt 
te beschermen; ... ' (curs. R.J.N.S.). 
8.3.3 De scheiding van publiek- en privaatrecht 
De Kroon is steeds uitgegaan van een strikte scheiding tussen publiek- en privaatrecht in 
die zin dat (de aantasting van) rechtsbelangen van burgers die expliciet bescherm'ing 
vonden (vond) in het burgerlijke recht in principe31 buiten de bestuurlijke besluitvorming 
werden (werd) gehouden. 32 Zo overwoog de Kroon in een Koninklijk Besluit van 27 de-
cember 1972 dat in het kader van de Hinderwet een erfdienstbaarheid, die zich in casu 
verontreiniging oppervlaktewateren gehouden. 
28. KB 12 april 1976, BR 1976, p. 386-387. 
29. Ik wijs o.m. op KB 8 februari 1988, AB 1988, 266 (busbaan Someren) en op KB 10 juli 1989, AB 1990, 
172 (oogstfeest Raalte). 
30. KB 13 mei 1982, AB 1982, 379, m.nt. J.R.St. (Laan der Verenigde Naties). 
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verzette tegen de vestiging van een Hinderwetplichtig bedrijf, géén weigeringsgrond voor 
de vergunningverlening kon opleveren.33 In een andere Hinderwet-zaak maakte een 
appellant o.m. bezwaar tegen een vergunning op grond van het feit dat hij overlast 
vreesde, veroorzaakt door afstromend hemelwater naar zijn lagergelegen perceel. Volgens 
de Kroon diende echter ook dit bezwaar buiten beschouwing te blijven omdat het géén 
betrekking had op gevaar schade of hinder als bedoeld in vermeld artikel 13 Hinderwet.34 
Stellige rechtsoverwegingen worden in dit verband aangetroffen in een Koninklijk Besluit 
uit 1982.35 In casu hadden gedeputeerde staten van Zuid-Holland ingevolge de provinciale 
Wegenverordening ontheffing verleend aan een waterschap om een aantal plaatselijke 
wegaansluitingen te verbreden. In het verband met deze verbredingswerkzaamheden werd 
zonder toestemming van een rechthebbende een strook grond bij de weg getrokken. Het 
bezwaar van appellant (de rechthebbende) spitste zich op deze problematiek toe. Nadat de 
Kroon had vastgesteld dat de verbreding in het belang van de instandhouding van de 
betreffende weg moest worden geacht- en de ontheffmg derhalve terecht was verleend-, 
werd ten aanzien van de bezwaren overwogen dat ' ... voorts artikel 25 tweede lid van de 
meervermelde verordening niet mede brengt, dat een ontheffing achterwege dient te blijven 
als door de uitvoering van de ingevolge die ontheffing geoorloofde werkzaamheden inbreuk 
zou worden gemaakt op de rechten van derden, doch dat deze bepaling slechts beoogt aan 
te geven, dat een ontheffing de rechten van derden onverlet laat; dat echter de vraag of, en 
zo ja in hoeverre, rechten door de bedoelde werkzaamheden zouden zijn geschonden niet 
door Ons, maar door de burgerlijke rechter kan worden beantwoord; ... ' (curs. R.J.N.S.). 
Uit dit Koninklijk Besluit blijkt overduidelijk dat de Kroon rechtsgeschillennaar burgerlijk 
recht in het kader van de bestuurlijke besluitvorming buiten beschouwing liet.36 
8.3.4 De verhouding tussen de administratieve regelingen 
De Kroon is er in de regel alert op geweest om de verschillende besluitvormingskaders van 
sectorale administratieve wetten te scheiden. Dit blijkt o.m. uit de wijze waarop de Kroon 
bezwaren van appellanten, die in het kader van andere vergunningprocedures aan de orde 
31. In principe, omdat uitzonderingen altijd de regel bevestigen. Zie bijv. KB 23 oktober 1976, AB 1977, 147. 
In dit Koninklijk Besluit besliste de Kroon dat een gemeentelijke kapvergunning voor een boom niet 
mocht worden geweigerd met voorbij gaan aan de artikelen 713 en 714 BW (oud). Vgl. ook het oudere 
KB ll september 1964, AB 1965, p. 167 e.v. 
32. Ik wijs erop dat ik hier doel op het weren van 'private rechtsbelangen' uit het materiële bestuurlijke 
besluitvormingsproces. De Kroon heeft daarentegen wél aanvaard dat bijv. een vergunningaanvraag niet-
ontvankelijk kan worden verklaard indien onomstotelijk vaststaat dat de potentiele vergunninghouder 
tengevolge van privaatrechtelijke belemmeringen geen daadwerkelijk gebruik van zijn vergunning zou 
kunnen maken. De redenering is dan niet dat de vergunning gelet op de toepasselijke regels van burgerlijk 
recht, en de betrokken rechten van bijv. derden, dient te worden geweigerd, maar dat de aanvrager 
onvoldoende belang heeft bij de vergunningverlening. Zie bijv. KB 30 oktober 1981, AB 1982, 46, m.nt. 
J.R. St. 
33. KB 27 december 1972, AB 1973, ll9, m.nt. J.R. St. 
34. KB 24 juni 1977, AB 1977, 344. 
35 . KB 19 mei 1982, AB 1982, 514, m.nt. J.R. St. (wegverbreding Leidschendam). 
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konden komen, buiten de specifieke afweging hield. Zo dienden bijv. de belangen die 
bescherming vonden in de (voormalige) Afvalstoffenwet en de Wet verontreiniging opper-
vlaktewateren bij de belangenafweging ingevolge de Ontgrondingenwet buiten beschou. 
wing te blijven. 37 Evenmin achtte de Kroon het toelaatbaar dat aan een ontgrondingenver-
gunning voorwaarden (bijv. ter voorkoming van hinder) werden verbonden waarvan de 
wenselijkheid krachtens andere wetten of verordeningen diende te worden beoordeeld.3s 
Ook onderscheidde de Kroon nauwkeurig de verschillende doelstellingen van afwegings. 
kaders. In een Koninklijk Besluit van 6 april 198239 deed de Kroon bijv. aan het college 
van burgemeester en wethouders van Zoeterwoude haarfijn de verhouding tussen de Wet 
chemische afvalstoffen en de Hinderwet uit de doeken. Hierbij nam de Kroon afstand van 
~e opvatting van genoemd college inhoudende dat de vergunde inhoud van een vergunning 
mgevolge de eerstgenoemde wet afgestemd diende te worden op de vigerende Hinderwet-
vergunningen: 
' ... dat echter een vergunning krachtens het in art. 8 Wet chemische afvalstoffen genoemde vergunningstelsel 
niet in de plaats treedt van of uitbreiding geeft aan een op grond van de Hinderwet verleende vergunning; 
dat immers de doelstelling van de Wet chemische afvalstoffen is het verschaffen van een organisatorisch 
kader voor het op doelmatige wijze bewaren, bewerken, verwerken of vernietigen van chemische afvalstof-fen'. 
De Kroon heeft zich overigens wél gevoelig getoond voor de nadelen die een (te) strakke 
scheiding van de verschillende administratieve besluitvormingskaders met zich bracht. Een 
tweetal Koninklijke Besluiten, waarbij verschillende administratiefrechtelijke regelingen 
met elkaar in verband werden gebracht, verdient hier aandacht. Allereerst is er het op-
merkelijke Koninklijk Besluit van 9 juli 1982 inzake de aanlegsteiger in de Dieperpoel te 
Warmond.
40 
In casu hadden gedeputeerde staten van Zuid-Holland ontheffing van de pro-
vinciale Plassenverordening geweigerd voor het aanwezig hebben (en uitbreiden) van een 
aanlegsteiger. Enige jaren eerder was deze steiger in zijn oorspronkelijke vorm echter ge-
bouwd ingevolge een bouwvergunning. Bovendien was ten behoeve van deze bouwver-
gunning een anticipatieprocedure gevoerd, die geresulteerd had in het verlenen van een 
verklaring van geen bezwaar door het eerder genoemde provinciale college. De Kroon 
vond een provinciale afbraakeis, in het licht van deze voorgeschiedenis, té verstrekkend en 
overwoog: ' ... dat weliswaar de aanwezigheid van een steiger van 5x5 m reeds een zekere 
storing en ontsiering van het watergebied vormt; dat evenwel mede in aanmerking dient te 
worden genomen, dat GS in 1973 een verklaring van geen bezwaar op grond van artikel 
36. KB 28 februari 1991, AB 1991, 313 (bestemmingsplan Tuinbouwgebied Sloten). Vgl. nog ABRS 25 april 
1994, AB 1994, 579 (bestemmingsplanwijziging Ermelo). 
37. KB 11 september 1987, AB 1988, 186, m.nt. PJS. Vgl. ook KB 29 december 1976, AB 1977, 206 (inzake 
de verhouding Ontgrondingenwet en Hinderwet) en KB 20 december 1982, AB 1983, 232, m. nt. FO. In 
dit laatste KB speelde de relatie tussen de Hinderwet en de Bestrijdingsmiddelenwet 
38. KB 26 januari 1983, AB 1983, 195, m.nt. J.R. St. 
39. KB 6 april 1982, AB 1982, 374, m.nt. F.O. 
40. KB 9 juli 1982, AB 1983, 22, m.nt. J.R. St. (steiger Dieperpoel). 
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W t op de Ruimtelijke Ordening en artikel 50 achtste lid Woningwet hebben verleend 
19 e · d d d d' b trekking tot een bouwvergunning voor zulk een steiger; at on er eze omstan Ig-:~ene de redelijkheid gebiedt, dat, zij het onder voorschriften, alsnog ontheffi~g wordt 
rleend van een steiger van 5x5 m; ... ' (curs. R.J.N.S.). Volgens annotator Stelhnga was ~: handelwijze van de Kroon in deze 'zonder "!eer fout'. Ten onrechte werden volg;ns 
twee geheel op zichzelf staande voorschriftencomplexen door een beroep op de 
hem h" · tr"d t d t htt 41 d l"kheid' met elkaar in verband gebracht, hetgeen IJ m s IJ me e we ac e. 
re e IJ · inkl"k B I · Minder vergaand was daarentegeneen koppeling die de Kroon meen. Kon IJ es mt 
7 aart 198842 tot stand bracht tussen een ontgrondingenvergunning en een vergun-
vaurn 1 ' d d 
· verlening ingevolge de Afvalstoffenwet In casu maakten appel anten m e proce ure 
nmgbasis van de Ontgrondingenwet bezwaar tegen het feit dat ten behoeve van de afval-
op · · I d ( t rting - die na de ontgronding zou volgen - nog geen vergunnmg mgevo ge e voor-
s 
0
1·ge) Afvalstoffenwet was verleend. De Kroon deelde dit bezwaar, en overwoog: 'In 
ma I d I'"k . band hiermede komt het Ons noodzakelijk voor dat aan de on erwerpe IJ e vergunnmg 
ver d' k 
alsnog een voorwaarde wordt verbonden die inhoudt, dat met de ontgro~ mgswer zaam-
heden eerst een aanvang mag worden gemaakt nadat en voorzove~ de m~~volge andere 
wetten voor het ter plaatse storten van afvalstoffen vereiste ~er~unn~gen ZIJ~ ve~~eend en 
onherroepelijk zijn geworden.' Het valt op dat de Kroon hier m fe~~e een met ~IJ de wet 
voorziene procedureel-temporele koppeling43 tussen twee ~fzonde~hjke ve~~nnmgstelsels 
tot stand bracht door middel van een vergunningvoorschrift. D~ 1~h~udel~ke be~an~enaf­
weging werd echter strikt gescheiden gehouden, zodat het speciahteitsbegmsel met m het 
gedrang kwam. 
8.3.5 Bestemmingsplan en milieuwetgeving 
Het is zinvol om afzonderlijk aandacht te besteden aan de omvangrijke be~tem~.ingsplan­
jurisprudentie van de Kroon. De bevoegdheden i~gevolge de Wet op. de R~ImtehJke Orde-
ning (WRO), en in het bijzonder de bestemmmgsplanbevoe~dhe~d (artikel 10 WR?), 
kennen nl. een bijzonder ruim (facetmatig)afwegingskaderdat Zich mtstrekt over alle rUim-
telijk relevante belangen. Dit ruime afwegingskader brengt met zich dat de WRO-be.voeg~­
heden veel interferentie vertonen met bevoegdheden ingevolge sectorale wetgevm~ die 
(eveneens) betrekking heeft op het gebruik, de inrichting. en het ~ehe~~ van de ruimte. 
Gelet op deze interferentie komen 'specialiteitsproblemen' m het ruimtehJke bestuursrecht 
veelvuldig voor. . .. 
Met name de relaties tussen de sectorale milieuwetgeving en het b~stemmmgsplan .ziJD 
complex.44 Waar in het kader van de milieuwetgeving de be~chermmg van h~t fysieke 
milieu door middel van specifieke - op inrichtingen toegespitste - normstellmg ~p de 




Hierbij dient echter wél te worden aangetekend dat in casu een 'discretionaire' handhavingsvraag aan de 
orde was. 
KB 7 maart 1988, AB 1988, 306, m.nt. P.J.S. (ontgronding Hoogland). 
Zie in dit verband hoofdstuk 4 (paragraaf 4.6.6). 
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ruimtelijke scheiding van de verschillende gebruiksfuncties van grond en opstallen een 
centrale plaats in. Milieubelangen en ruimtelijke belangen raken elkaar in die zin dat de 
behartiging van de eerstgenoemde belangen voor een deel langs het facetmatige ruimtelijke 
beleidsspoor kan worden gerealiseerd. Milieunormen kunnen immers niet zelden in 
ruimtelijke relevante afstandsnormen worden vertaald. Dit gegeven ligt ten grondslag aan 
het ruimtelijke instrument van de zonering. De noodzaak van zonering komt bijv. goed tot 
uitdrukking in de casus die ten grondslag lag aan het Koninklijk Besluit Geldermalsen van 
18 januari 1991.45 In casu hadden gedeputeerde staten van Gelderland partiële goedkeu-
ring onthouden aan een bestemmingsplangedeelte waarin woningen en een speelweide 
volgens genoemd college te dicht in de nabijheid van een boomgaard waren geprojecteerd. 
In de boomgaard vond regelmatig bespuiting plaats met bestrijdingsmiddelen. De Kroon 
deelde de opvatting van gedeputeerde staten en was van oordeel dat de toepasselijkheid 
van de Bestrijdingsmiddelenwet niets afdeed aan de noodzaak van ruimtelijke zonering: 
'Voorop moet worden gesteld dat in het kader van een bestemmingsplan een afweging van 
alle bij het gebruik van de gronden betrokken belangen dient plaats te vinden, het 
milieubelang niet uitgezonderd. De toepasselijkheid in casu van de Bestrijdingsmiddelen-
wet en daarop gebaseerde regelgeving staat hieraan niet in de weg, aangezien deze regels 
enerzijds en de Wet op de Ruimtelijke Ordening anderzijds elk een eigen werkingssfeer 
hebben. Voorts komt het streven van gedeputeerde staten om milieubelastende functies 
ruimtelijk te scheiden van milieugevoelige functies Ons juist voor' (curs. R.J.N.S.). 
Zonering van ruimte is, zo blijkt uit het bovenstaande Koninklijk Besluit, gericht op de 
scheiding van elkaar (vanuit milieu-oogpunt) 'bijtende' gebruiksfuncties. In het bestem-
mingsplan kan deze ruimtelijke zonering bij uitstek haar normatieve beslag krijgen doordat 
de ruimtelijke scheiding van de verschillende bestemmingen hierin bindend wordt vast-
gesteld. Gelet op het vorenstaande kan worden gesteld dat binnen de planologische besluit-
vormingskaders en de milieuhygiënische besluitvormingskaders (bijv. ingevolge de Wet 
milieubeheer) verwante publiekrechtelijke belangen worden behartigd.46 Toch zullen de 
regulerende functies van de Wet op de Ruimtelijke Ordening en de milieuwetgeving ge-
scheiden dienen te blijven; het publiekrechtelijke belang van een goede ruimtelijke 
ordening valt immers niet samen met het publiekrechtelijke belang van de bescherming 
van het fysieke milieu.47 Tegen deze achtergrond heeft de Kroon een omvangrijke 
jurisprudentie ontwikkeld. 
44. Vgl. het oudere - doch zéér uitvoerige - onderzoek van Otten. F.P.J.M. Otten, Ruimtelijke Ordening en 
Milieubeheer. De bescherming van het leefinilieu via het instrumentarium van de Wet op de Ruimtelijke 
Ordening, 's-Gravenhage 1980, i.h.b. hoofdstuk 3. 
45 . KB 18 januari 1991, AB 1991, 478, m.nt. AKW (Geldermalsen). 
46. De verwantschap tussen de milieuhygienische en planologische besluitvormingskaders is door Struiksma in 
zijn dissertatie haarfijn uit de doeken gedaan. Zie: J. Struiksma, Verwant zonder verband. De coördinatie 
van de bouw- en milieuvergunning, Deventer 1993 (i.h.b. de hoofdstukken 4 en 5). 
47. Ik wijs in dit kader op het Koninklijk Besluit Bolsward (KB 10 november 1993, AB 1994, 267), waarin 
de Kroon expliciet overwoog dat ' ... een bestemmingsplan en de milieuwetgeving verschillende, op zich zelf 
staande toetsingsicaders zijn.' Vgl. bijv. ook: KB 20 april1989, AB 1989, 304, m.nt. JHvdV (Driebergen). 
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Uit de Koninklijke Besluiten inzake de Rotterdamse Maasvlakte48 en Hefshuizen49 blijkt 
allereerst dat het niet is toegestaan om typisch milieuhygiënische normen (bijv. emissie- en 
ïrnmissienormen) als rechtstreeks toetsingskader, d.w.z. in de vorm van voorschriften, in 
een bestemmingsplan op te nemen.50 Evenmin mogen in een bestemmingsplan voorschrif-
ten worden opgenomen die betrekking hebben op de toegepaste productiewijze van een 
bedrijf. Daarentegen is het wél toelaatbaar om een bepaald type bedrijf van vestiging in 
een specifiek gebied uit te sluiten indien het - gelet op de milieuhygiënische aard van dat 
bedrijfstype - vanuit ruimtelijk oogpunt bij voorbaat vaststaat dat vestiging niet 
verantwoord is. Indien de vestiging van bepaalde bedrijven (bijv. intensieve veehouderijen) 
vanuit ruimtelijk oogpunt bedenkelijk is, en de vanuit ruimtelijk oogpunt aanmerkelijke 
nadelen door de milieuwetgeving niet afdoende kunnen worden ondervangen51 , is het óók 
toelaatbaar om een wijzigingsbevoegdheid in het bestemmingsplan op te nemen. Hierdoor 
kunnen dan per geval de ruimtelijke consequenties van een bedrijfsvestiging in een bepaald 
gebied worden beoordeeld. 52 • • • 
Uit de Kroonjurisprudentie blijkt dat het bestemmingsplan z1ch d1ent te nebten op een 
eerste (globale) ruimtelijke scheiding van gebruiksfuncties en dat de milieuwetgeving- als 
een soort tweede zeef- in concreto (dus binnen een gegeven bestemming) de kwaliteit van 







KB 19 september 1986, AB 1987,221, m.nt. AWK (Maasvlakte 11). Zie ook reeds KB 10 maart 1979, BR 
p. 419 (Maasvlakte 1). . . . .. 
KB 17 december 1987, AB 1988,388, m.nt. AWK (Hefshuizen). Vgl. m d1t verband ook de Komnkhjke 
Besluiten Halsteren (KB 5 december 1986, AB 1987, 222), Diestraten (KB 27 oktober 1981, AB 1982, 
54, m.nt.V.d.N.) en Helmond (KB 27 november 1984, AB 1985, 232). In het laatstgenoemde Koninklijke 
Besluit onthield de Kroon goedkeuring aan een bestemmingsplan dat voorschriften bevatte inzake de 
maximale geluidsbelasting op gevels van woningen, alsmede het geluidsniveau binnen woningen. Volgens 
de Kroon waren deze voorschriften nl. in strijd met de Wet geluidhinder. 
Uit het Koninklijk Besluit Opsterland (KB 6 augustus 1993, AB 1995, 54) blijkt dat dit niet alleen geldt 
voor bestemmingsplanvoorschriften in 'enge' zin, maar bijv. ook voor een beschrijving van hoofdlijnen 
(b.i.h.). Milieuhygienische doelstellingen (opgenomen in de b.i.h.) mogen bijv. niet dienen als rechtstreeks 
toetsingskader voor planologische vrijstellingen en aanlegvergunningen. 
Wat betreft de veehouderij zou men kunnen denken aan beperking van de te gunnen veestapel en 
specifieke voorschriften ter voorkoming van stank en hinder. 
Zie: KB 22 april 1988, AB 1988, 402 (Leerdam). 
Deze benadering is bijv. duidelijk neergelegd in een Koninklijk Besluit van 8 december 1987 (AB 1988, 
532). T.a.v. de toelaatbaarheid van intensieve veehouderij in een plangebied overwoog de Kroo~ met.?et 
oog op de relatie tussen bestemmingsplan en milieuwetgeving: 'Uit hoofde van de Wet op de RUJmtehjke 
Ordening moeten alle bij het gebruik van de bodem betrokken belangen in een bestemmingsplan worden 
gecoördineerd om tot een doelmatige indeling en een verantwoord gebruik van de grond en de opstallen te 
komen. ( .. ) In verband hiermee is het streven van het gemeentebestuur om uit planologisch oogpunt 
beperkingen aan te brengen t.a.v. agrarische bedrijven met intensieve veehouderij-activiteiten in beginsel 
aanvaardbaar. Hieraan doet niet af dat eveneens in het kader van de milieuwetgeving regels zijn te stellen 
t.a.v. intensieve veehouderij, daar deze regels slechts betrekking hebben op de milieuhygiënische effecten 
afkomstig van een bedrijf dat ingevolge een bestemmingsplan op een bepaalde plaats toelaatbaar is' (curs. 
R.J.N.S.). Vgl. ook: KB 16 maart 1987, AB 1987, 371 (Tilburg) en KB 23 de.cember !?87, AB 1?88, 265 
(Amsterdam). Ik wijs er in dit verband ook nog op dat in gevallen waarm de m1heuwetgevmg géén 
265 
mingsplan de vestiging van een bepaald bedrijfstype, dat vanuit milieuhygiënisch oogpunt 
op een bepaalde locatie toelaatbaar is, niet reeds geheel mag uitsluiten. Dit uitgangspunt is 
door de Kroon o.m. neergelegd in het bekende Koninklijk Besluit 'Spijkenisse' .54 In dit 
Koninklijk Besluit overwoog de Kroon nl. dat (wat de milieubelasting betreft) in het kader 
van de hantering van een zgn. Staat van lnrichtingen55 - ter zonering van de bedrijfs-
vestiging in een plangebied- niet mocht worden uitgegaan van het 'gemiddelde type 
bedrijf binnen een bedrijfsgroep. Zou dit immers wél het uitgangspunt zijn, dan zouden 
aan bijv. 'moderne' milieuvriendelijke bedrijven systematisch te hoge (afstands)eisen 
worden gesteld. Met het oog op dit gegeven heeft de Kroon ook steeds het standpunt 
gehuldigd dat een bestemmingsplan, dat een Staat van Inrichtingen omvat, dient te 
voorzien in vrijstellings- en/ of wijzigingsbevoegdheden. 
8.3.6 Bestemmingsplan en andere 'grensconflicten' 
Het nonnatieve planologische regime kan conflicteren met diverse andere administratieve 
regelingen en met beleidsdoelstellingen die buiten de ruimtelijke ordening sec zijn gelegen. 
Zo zijn bijv. de raakvlakken tussen 'welstandsbeleid' en 'planologisch/stedenbouwkundig 
beleid' diffuus. Ingevolge vaste Kroonjurisprudentie mogen in een bestemmingsplan géén 
specifieke welstandscriteria worden opgenomen. Het welstandsbeleid vindt zijn juridische 
grondslag immers in artikel 12 van de Woningwet en niet in artikel 10 van de Wet op de 
Ruimtelijke Ordening. Gelet op het bepaalde in artikel 8 lid 6 van de Woningwet is de 
plaatselijke Bouwverordening de aangewezen regeling om dit beleid nonnatief te concre-
tiseren. Een voorschrift in het (ontwerp)bestemmingsplan 'Kapelaansdijk' van de gemeente 
Veldhoven56, waarin aan burgemeester en wethouders de bevoegdheid was toegek~nd om 
met inachtneming van de beschrijving in hoofdlijnen nadere eisen te stellen aan de 
situering, de bouwmassa, de vonngeving en de toegepaste materialen voor wat betreft 
bouwwerken op een bedrijventerrein, kon dan ook niet de goedkeuring van de Kroon ver-
krijgen.57 
afdoende bescherming aan de planologische waarde van een gebied biedt, het bestemmingsplan - in 
beginsel - een aanvullende functie in · dit kader kan vervullen. Zo accepteerde de Kroon bijv. een 
(planologisch) aanlegvergunningenstelsel dat het gebruik van meststoffen in een natuur- en bosgebied 
beoogde te reguleren. Zie: KB 30 maart 1987, AB 1987, 443 (Melick en Herkenbosch). 
54. KB 10 juli 1989, AB 1990, 92, m.nt. AWK (Spijkenisse). 
SS. Een Staat van Inrichtingen maakt onderdeel uit van de bestemmingsplanvoorschriften en omvat een 
indeling (in abstracto) van de in een bepaald plangebied toelaatbare bedrijven naar hun ruimtelijk relevante 
milieubelasting. Naarmate een bedrijf, wat betreft milieubelasting, 'hoger scoort' zal het in een 
bedrijvencategorie worden ingedeeld die qua afstand verder van andere gevoelige gebruiksfuncties (bijv. 
een woonwijk) dient te worden gesitueerd. Het voert in het kader van dit boek te ver om de verschillende 
bedrijfsindelingssystemen en de in dat kader gehanteerde milieuparameters te bespreken. In dit verband 
dient wél nog te worden opgemerkt dat ingevolge de Kroonjurisprudentie een Staat van Inrichtingen en 
het bijbehorende indelingssysteem dient te worden toegespitst op de specifieke kenmerken van een 
plangebied. Zie bijv. KB 5 augustus 1994, AB 1995, 22 (Nieuwegein). 
56. KB l december 1993, AB 1994, 462, m.nt AWK (Veldhoven). 
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Het voeren van een typisch (financieel) volkshuisvestings- of bedrijvenbeleid ingevolge 
een bestemmingsplan is eveneens, voorzover dit ruimtelijk niet relevant is, ontoelaatbaar. 
Zo onthield de Kroon goedkeuring aan zogenoemde 'sociale bepalingen' welke door de 
Amsterdamse gemeenteraad waren opgenomen in het bestemmingsplan 'Wilhelmina Gast-
huisterrein' .58 Ontoelaatbaar achtte de Kroon eveneens een 'planologische' bedrijven-
regeling die door de gemeenteraad van Alkemade was neergelegd in de voorschriften van 
het bestemmingsplan 'De Lasso Zuid'. 59 De betreffende bedrijvenregeling beoogde te 
bewerkstelligen dat zich op een lokaal bedrijventerrein uitsluitend lokale bedrijven, dan 
wel bedrijven met een lokale binding zouden vestigen. De Kroon maakte met deze 
bepaling korte metten en stelde vast dat de WRO géén grondslag bood voor een regeling 
die enkel betrekking had op een specifieke groep van bedrijven 'die zich in niets anders 
onderscheidt van soortgelijke, andere bedrijven dan in hun herkomst'. 
Ook de verhouding tussen de Wet op de Ruimtelijke Ordening (WRO) en de Ontgron-
dingenwet is veelvuldig in de Kroonjurisprudentie aan de orde gesteld.60 De verhouding 
tussen beide wetten is complex omdat zowel de WRO, als de Ontgrondingenwet een ruim 
belangenafwegingskader kennen. Waar het besluitvonningskader van de Wet op de 
Ruimtelijke Ordening zich richt op de afweging van alle ruimtelijk relevante belangen, 
daar ziet het afwegingskader van de Ontgrondingenwet op het afwegen van (alle) bij de 
ontgronding betrokken belangen. 61 De vraag of een vergunning ingevolge de Ontgrondin-
genwet in strijd met het vigerende bestemmingsplan kan worden verleend vonnt een rode 
draad in de relevante Koninklijke Besluiten. Het valt op dat de Kroon steéds voorop stelde 
dat de WRO en de Ontgrondingenwet twee zelfstandige, d.w.z. naast elkaar staande 
regelingen zijn met een eigen toetsingskader. Dit brengt met zich dat het gegeven, dat de 
uitvoering van een ontgronding in strijd is met het vigerende bestemmingsplan, géén zelf-
standige reden is om een ontgrondingsvergunning te weigeren. Wél zal in het kader van de 
belangenafweging, die aan het verlenen van de ontgrondingsvergunning ten grondslag ligt, 
de bestemming van het betreffende gebied in ogenschouw moeten worden genomen. Het 
publieke belang van een goede ruimtelijke ordening, zoals gespecificeerd in het bestem-
57. Vgl. ook KB IS november 1984, AB 1985, 491 (Nieuwkoop). Daarentegen had de Kroon weer géén 
bezwaar tegen een verwant voorschrift in het (ontwerp-) bestemmingsplan 'Ansen' van de gemeente 
Ruinen KB 17 januari 1984, AB 1984, 396 (Ansen). Dit voorschrift beoogde overigens uitsluitend de 
uitwendige hoofdvorm van de bebouwing in het gave dorpsbeeld van het brinkdorp wat betreft 
goothoogte, nokhoogte en dakvorm te conserveren. Volgens de Kroon was dit voorschrift aanvaardbaar 
omdat het een betere mogelijkheid bood om het dorpsbeeld te beschermen dan het welstandstoezicht 
58. KB 17 oktober 1988, AB 1989, 75, m.nt. AKW (Amsterdam). 
59. KB 21 februari 1995, AB 1995, 477, m.nt. AKW; BR 1995/7, p. 578, m.nt. H.J. De Vries. (AI~emade). 
60. Zie o.m. het contrair KB 25 juli 1981, AB 1982, 15, m.nt. J.R. St; KB 20 januari 1983, AB 1983, 300 en 
het contrair KB 23 oktober 1984, AB 1985, 166, m.nt. F.P.C.L. Tonnaer en KB 24 mei 1985, AB 1985, 
475. Ik verwijs voorts op de bespreking van de jurisprudentie van de Afdeling geschillen van Bestuur 
ingevolge de Tijdelijke Wet Kroongeschillen die in het vervolg van dit hoofdstuk aan de orde zal komen. 
61. Dit kan een uiterst breed spectrum van (publiekrechtelijke) belangen betreffen, waaronder bijv. o.m. de 
belangen van natuur- en landschapsschoon, landbouw, recreatie, woon- en leefmilieu, verkeer, drinkwater-
voorziening en werkgelegenheid. 
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mingsplan, zal dan afgewogen dienen te worden tegen alle andere bij de ontgrondin 
betrokken (publiekrechtelijke) belangen. Hierbij staat niet bij voorbaat vast welk belang za~ 
prevaleren.62 Een factor van betekenis is in dit kader bijv. het gegeven of een ontgron-
ding - op termijn - ook daadwerkelijk planologisch kan worden ingepast. 
Ik rond af met nog enige andere veel voorkomende 'grensconflicten' in het ruimtelijk 
bestuursrecht. 63 De relatie tussen het beschermingsregime van de Natuurbeschermingswet 
en het bestemmingsplan is vaak in de Kroonjurisprudentie aan de orde geweest. 64 Uit de 
relevante Koninklijke Besluiten blijkt dat de Natuurbeschermingswet een specifieke functie 
vervult naast het planologische regime van het bestemmingsplan, óók indien in dit plan de 
betreffende gronden reeds tot natuurgebied waren bestemd. De aanwijzing van een gebied 
als natuurmonument brengt nl. verdergaande (positieve) beheersmogelijkheden met zich 
dan de m_ogelijkheden die het bestemmingsplan en de Wet op de Ruimtelijke Ordening 
~en b1eden. O_mgekeerd heeft de Kroon echter ook aanvaard dat bijv. aanlegvergun-
nmgstelsels vanmt planologisch oogpunt wenselijk en toelaatbaar kunnen zijn naast 
specifieke v~r~~ingstels_els ingevolge sectorale wetgeving. Dit geldt óók indien zij op 
dezelfde act1v1telt betrekkmg hebben. Een mooi voorbeeld biedt in dit verband een Ko-
ninklijk Besluit van 22 augustus 1983.65 In casu had de gemeenteraad van Wijhe in het 
bestemmingsp~an 'Buitengebi~d' (onder uitzondering van enige categorielln van gewassen) 
~et veile~, roo1en en beschadigen van houtgewas - anders dan bij wijze van verzorging _ 






Deze gedachteg~g is bijv. uitvoerig verwoord in het contrair Koninklijk Besluit inzake de mergelwinning 
te Berg en Terbll]t (KB 23 oktober 1984, AB 1985, 166, m.nt. F.P.C.L. Tonnaer). Ik citeer de centrale 
overwegingen van de Kroon: ' ... dat de Ontgrondingenwet, mede gelet op de geschiedenis van de totstand-
koming. daarvan, ~~ toe~asselijkheid_ van de Wet op de Ruimtelijke Ordening niet uitsluit; dat de afweging 
van de mart. 10 VIJfde hd Ontgrondmgenwet bedoelde belangen mede inhoudt, dat met de bestemmingen 
van het gebied, dat in de aanvraag om vergunning is begrepen, voldoende rekening wordt gehouden· dat 
de feitelijke uitvoering van de onderwerpelijke ontgronding tot het resultaat zalleiden dat deze terre~en 
voorzover in het 'Algemeen Bestemmingsplan' der voormalige gem. Berg en Terblijt aangewezen voo; 
'Agrarisch gebied met landschappelijke waarde', blijvend aan deze bestemming zullen worden onttrokken, 
doch dat zulks, mede gelet op de daarmee te dienen belangen, op zichzelf niet zonder meer aan het 
verlenen van een vergunning, als hier in het geding, in de weg behoeft te staan; dat derhalve o.m. het 
belang van handhaving van deze_ bestemming ter plaatse moet worden afgewogen tegen de met de 
ontgronding te dienen belangen; .. .' (curs. R.J.N.S.). 
De navolgende grensconflicten trof ik frequent aan in de Kroonjurisprudentie: WRO/Natuurbeschermings-
wet; WRO/Ontgrondingenwet; WRO/Rivierenwet; WRO/Boswet; WRO/Luchtvaartwet; WRO/Wegen-
verkeerswet; WRO/Waterstaatswet 1900; WRO/Bestrijdingsmiddelenwet en WRO/Grondwaterwet. 
Zie o.m. KB 15 maart 1982, AB 1982, 417, m.nt. CLR (de 'Blanke Slikken'); KB 3 februari 1983, AB 
1983, 279, m.nt. CLR (Kievietsbloementerreinen); KB 18 mei 1983, AB 1983, 416, m.nt. CLR (de 
Dommelbeemden); KB 17 december 1984, AB 1985, 262, m.nt. BJvdN (Kop van Schouwen I) en KB 14 
maart 1986, AB 1986, 484 (Markiezaatsmeer-Zuid). 
KB 22 augustus 1983, AB 1984, 340 (Wijhe). Ik wijs in dit kader ook op KB 15 maart 1984, AB 1984, 
3~? (Helvoirt) en KB 23 mei 1984, AB 1985, 104, m.nt. AWK (Ohé en Laak) die in een zelfde richting 
WIJzen. In de betreffende zaken waren respectievelijk vergunningstelsels ingevolge de Boswet en de 
Ontgrondingenwet naast een aanlegvergunningstelsel in het geding. Zie voorts nog: KB 24 mei 1985, AB 
1985, 475 (Schaijk). 
·eur-Directeur van de Rijkswaterstaat in de Directie Overijssel maakte hiertegen bezwaar 
n~dat naar zijn oordeel naast de waarborgen die de Rivierenwet bood geen behoefte 
~ stond aan een separaat planologisch vergunningstelseL De Kroon deelde deze opvatting 
;hter niet, en was - kort gezegd - van oordeel dat de Rivierenwet (oud) géén landschap-
ee}iike cultuurhistorische en natuurwetenschappelijke waarden veilig kon stellen. Deze p ~ ' . I belangen konden daarentegen wél adequaat door middel van het aanlegvergunnmgenste sel 
worden beschermd. 
Een aantal interessante 'grens' -conflicten deed zich tot slot voor in de relaties tussen 
WRO/Wegenverkeerswet, WRO/Grondwaterwet en WRO/Waterstaatswet 1.900. Uit een 
Koninklijk Besluit van 4 januari 199566 blijkt dat ingevolge een bestemm~gsplan géén 
verkeerstechnisch beleid mag worden gevoerd. Dit ondervond een aantal mwoners van 
Baarn die van oordeel waren dat het (ontwerp-)bestemmingsplan 'Lage Vuursche 1992' in 
een bepaalde straat de parkeerdruk onvoldoende reguleerde. De Kroon overwoog ten 
aanzien van hun bezwaren o.m.: 'Het kan niet worden ontkend dat het regelen van 
parkeergelegenheid aan de zui~an~ van de dorp~ke~ uit een oog?u~t van goede 
ruimtelijke ordening van belang 1s. Dlt houdt echter met m dat het plan mt d1en hoofde op 
gedetailleerde wijze de parkeermogelijkheden langs .de Koudelaan z~u dien~n vast te 
leggen. Naar Ons oordeel is de wegenverkeerswetgevmg het meest gelligende mstrument 
om door middel van bewegwijzering het verkeer naar de minst bezwarende parkeergele-
genheden te verwijzen. ' De bezwarendienden derhal~e, voo~over zij het par~eerbeleidsec 
betroffen, buiten het typisch planologische beslmtvormmgskader te bhjven. In een 
Koninklijk Besluit van oudere datum67 hield de Kroon bezwaren van het bestuur van het 
waterschap Geleen- en Molenbeek buiten de planologische afweging omdat de Waterstaats-
wet 1900 de bezwaren afdoende kon ondervangen. Het genoemde waterschapsbestuur 
maakte in casu bezwaar tegen een (ontwerp )bestemmingsplan van de gemeente Susteren 
waarin volgens het bestuur ten onrechte aan een strook grond langs een openbare 
waterloop de bestemming 'Tuin' was gegeven. Volgens het waterschapsbestuur zou dit 
gevolgen hebben voor de mogelijkheden om de oever machinaal te onderhoude~. De 
Kroon deelde deze opvatting niet: ' ... dat, voorzover nodig, het Waterschap met gebruikma-
king van de hem krachtens de Waterstaatswet 1900 toegekende bevoegdheden maatregelen 
kan nemen tot aanleg en verbetering van noodzakelijk geachte werken; dat onder deze 
omstandigheden de belangen van de rechthebbenden op de tuinen dienen te prevaleren 
boven het belang van de appellant om dit oevergedeelte machinaal te onderhouden; .. .' . 
Ter afsluiting van deze paragraafkan nog gewezen worden op een Koninklijk Besluit 
waarin planologische bezwaren van een appellant buiten een specifiek sectoraal afwegings-
kader werden gehouden.68 In casu maakte een kwekerij bezwaar tegen een wijzigingsver-
gunning ingevolge de Grondwaterwet, waarin het de NV Waterleiding Maatschappij 
66. KB 4 januari 1995, AB 1995, 337, m.nt. AKW (Baarn). Vgl. ABRS 16 april 1996, BR 1996/10, p. 815 
e.v. m.nt. H.J. de Vries (Haarlemmermeer). 
67. KB 19 november 1981, AB 1982, 75, m.nt. v.d.N. (Susteren). 
68. KB 7 november 1981, AB 1982, 47 (Gilze en Reijen). 
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'Noord-West-Brabant' - kort gezegd - werd vergund om een waterwinning in de richting 
van de bedrijfspercelen van appellant te verplaatsen. Deze laatste was van oordeel dat de 
vergunningverlening ingevolge de Grondwaterwet de planologische belangenafweging in 
het kader van een toekomstige wijziging van het bestemmingsplan geheel illusoir zou 
maken. Desalniettemin liet de Kroon de bezwaren van appellant, die in het bijzonder 
betrekking hadden op een te projecteren beschermingszone, buiten beschouwing: ' ... dat dit 
bezwaar buiten beschouwing moet blijven, aangezien het niet betreft de wateronttrekking 
als zodanig; dat immers - zoals ook uit de geschiedenis van de totstandkoming van de 
Grondwater Waterleidingbedrijven blijkt- tegen het algemeen belang van de drinkwater-
voorziening slechts dienen te worden afgewogen andere algemene belangen, welke met de 
onttrekking van water zijn gemoeid; ... '. 
8. 3. 7 Tussenconclusie 
Overziet men de omvangrijke Kroonjurisprudentie dan kan worden vastgesteld dat de 
Kroon strak de hand hield aan het specialiteitsbeginsel. Dit blijkt in het bijzonder uit het 
feit dat de Kroon het bestuurlijke belangenafwegingsproces, alsmede de publiekrechtelijke 
bevoegdheidsuitoefening in zijn algemeenheid, sterk benaderde vanuit de specifieke 
publiekrechtelijke belangen die in een administratieve regeling bescherming hadden gevon-
den. Om 'vreemde' belangen van (derde-)belanghebbendenbuiten de belangenafwegingte 
houden paste de Kroon meer dan eens een soort 'Schutznorm '-leer toe. Ook was de Kroon 
zich terdege bewust van de gefragmenteerde structuur van de administratieve wetgeving. 
De Kroon onderzocht in de regel nauwkeurig aan welk specifiek besluitvormingskader een 
bepaald bezwaar van een appellant diende te worden toegedeeld. 
8.4 De Afdeling rechtspraak van de Raad van State (ARRS) 
Tijdens het relatiefkorte bestaan van de Afdeling rechtspraak, heeft dit college op grond 
van de voormalige Wet Arob een enorme hoeveelheidjurisprudentie op bestuursrechtelijk 
terrein geproduceerd. Deze jurisprudentie - die betrekking heeft op vele delen van het 
bijzondere bestuursrecht69 - wordt in hoofdlijnen voortgezet door de huidige Afdeling be-
stuursrechtspraak. Zeventien jaar Arob-jurisprudentie heeft veel uitspraken opgeleverd die 
relevant zijn voor het in dit boek besproken onderwerp. 70 Het belang van de Arob-
jurisprudentie wordt extra onderstreept door het feit dat bepaalde uitspraken duidelijk 
doorklinken in de huidige jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak 
69. Stroink heeft in dit kader gesproken over de belangrijkste Nederlandse administratieve rechter, in die zin 
dat de Arob-rechter over een algemene aanvu11ende competentie beschikte voorzover er 'beschikkingen' in 
het geding waren. Zie: F.A.M. Stroink, Rechterlijke organisatie en rechtspraak in beweging, Zwolle 1993, p. 115. 
70. Voor een analyse van de Arob-jurisprudentie en het specialiteitsbeginsel in de periode 1977 tot 1984 
wordt de aandacht gevestigd op de analyse van Stroink en De Waard in de Steenbeek-bundel. F.A.M. 
Stroink en B.W.N. de Waard, Het specialiteitsbeginsel, in: Burger en overheid, 's-Gravenhage 1984, i.h.b. p. 236 tlm 246. 
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4.1 Belangenafweging en doelgebondenheid . . . 
B. . 1. chts raak blijkt dat dit college steeds IS Uitgegaan 
Uit de jurisprud~~tie ;a~ de:J:~~~~:~er v:n een discretionaire beschikkingsbevoegdheid 
van een bestuurh~ke p IC t?. b 1 ' f te wegen' tegen alle betrokken belangen van de 
het speciale pubhekrechteliJke e :eng a 't dit blijkt zijn talrijk en behoeven niet uit-
direct-belanghebbende. De ~i~tspr e~d:::~ardig is dat de Afdeling óók economische en 
voerig te worden besproken. Ve~e 1' . de afweging betrok. n Dit gold eveneens 
typische bedrijfsbelangen v~ partttcu·~·elrenarmd 73 Opvattingen à la Stellinga, waarbij een 
. b langen van met-ma ene e a . D't 
voor dtverse e d74 .. d r de Afdeling steeds verworpen. I afwegingsplic~t h~~k t~ wor~en ontk~:zake z~~~ R~~reatieschap Vinkeveense Plassen.?s In 
blijkt bijv. dmdehJk mt de mtspr~ak h zich in het kader van een ontheffingsprocedure 
casu stelde het genoemde reereahese apPl ' 1977 op het standpunt dat met de door de d V d ing Vinkeveense assen • 
ingevolge e eror en en rekening kon worden gehouden gelet op 
direct-belanghebbende a.~~evoerde bel~=e~!~ de behartiging van de belangen van reere-
de beperkte taakomschriJVIng van het.sc) ~ t belang van de direct-belanghebbende was 
atie, natuur- en lan~~chaps~~sc(h~rmtn; ~n gre otere) woonboot ligplaats kon innemen. De hierin gelegen dat hiJ met ZIJD meuw 
Afdeling overwoog: 
an a ellant gelet op de taakomschrijving van het 
'Het argument dat deze zwaarwegend~. belangen ~ PP de ontheffing acht de Afdeling niet gegrond. 
recreatieschap geen aanleiding kunnen z~n ~t h~~·~er :e::u::n verweerster zijn gehouden bij het verlenen 
Die taakomschrijving laat onverlet dat ct age IJ s en ontheffing in aanmerking te nemen' 
van een ontheffing alle relevante belangen van de aanvrager van e 
(curs. R.J.N.S.). 
. . d dat de Afdeling het belangenafwegingsproces Uit de jurisprudentie kan w~rde~ afgelet b 'k van een zekere balans76 tussen het 







.. . . rudentie · ARRS 26 augustus 1977, tB/S (beroepsgronden), 
Een chronologische greep uit deze nJke Junsp 1980 368 m nt CLR, eveneens gepubliceerd in BR 
p 93 m.a. tB/S; ARRS 13 december 1979, AB ' 'CLR: ARRS 8 december 1987, AB 1988, 198o: p. 452; ARRS 21 februari 1984, AB 1984, 30\ m4:tj. ARRs 31 maart 1988, AB 1989, 6, m.nt 
398, m.nt. JHvdV; ARRS 14 december 1987,.~814 ·u~i 1990, AB 1991, 280; ARRS 19 februari 
JHvdV; ARRS 27 april 1989, AB 1990, 216, ktob 199J3 AB 1994 181. 
0 t RMvM· ARRS 15 o er , • ARRS 8 1993, AB 1993, 54 , m.n · ' nr 5 m.n. J.M.K. (gasopslag Borssele) ~n . Zie bijv. ARRS 15 augustus 1980, Gst. 6652, .ld, ) Een van de centrale overwegmgen m de 
augustus 1989, AB 1991, 142 (shoarmazaak dAple oomd .Afiä kan niet met recht worden gezegd dat 
· aak 1 'dd · 'Naar het oor ee van e · .. · d h t laatstgenoemde u1tspr UI e. ll t bij latere sluitingstiJden m en ron e 
verweerder bij afweging van het financi:le ~~a! ::~:~~~r:en nachtrust in dit geval niet in redelijkheid 
weekend tegen het belang van omwonen e~ IJ nnen toekennen' (curs. R.J.N.S.). 
aan dit laatste belang overwegende betekems heeft ku PJS en ARRS IS februari 1993, AB 1993, 488, 
Z. b" ARRS 18 februari 1993, AB 1993, 289, m.nt 
1e IJV · · · te ë:!l chade) 
m.nt. L.J.J. Rogier (nadeelcompensatte .en lmma n . e s . ak. d bestuurlijke belangenafwegingsplicht 
Zie voor een bespreking van de opvatting van Stelhnga mz e e 
hoofdstuk 7 (paragraaf 7.2.1). 275 tB/S (recreatieschap Vinkeveense plassen). ARRS 13 juli 1981, tB/S lil, nr. • m.a. · 
Vgl. art. 3:4 lid 2 Awb. 
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speciale publiekrechtelijke belang dat aan een b . 
betrokken particuliere belangen Dit verklaart waarevoegdhl etd dten grondslag ligt en de 
d · om vo gens e Afdeling 
wor en dat nadeelcompensatie aan de direct-belangh bb d d verwacht mag 
d . h · e en e wor t aangebod · . Jens gerec tvaardtgde belangen noodzakeltiik .. en, Indien 
bi . .. " erwtJS moeten wiiken h pu JekrechteliJke .belang. n Illustratief is in dit k d " voor et speciale 
Afdelingsuitspraak over de verplaatsing van het b:n;~::~a~~~~: ~ec!~~~verweging in de 
werd overwogen: 'De Afdeling rechtspraak is rt e IJ sweg 16, Waarin 
redelijkheid onder gelijktijdige toekenning van vo~ si van oord~el dat verweerder in 
groter gewicht heeft kunnen toekennen aan d I na ee compensatie aan appellante, een 
heid en van een goede infrastructuur ter plaeata gdemene behlangen van de verkeersveilig. 
h dh · se an aan et belang van a ll 
an avmg van haar benzinestation aldaar' ( curs. R J N S ) 7s ppe ante bij 
Dat de Afdeling 'gecharmeerd' was van een ru~~ b.I . . . . 
uit de wijze waarop in diverse uitspraken deze I' ht e. angenafwegmgsphcht blijkt wei 
ruime) b~woordingen werd geformuleerd. 79 Met n:~~ b m ~~g algem~ne ( e~ wellicht te 
exemplansch. Men treft in dit verband o . epaa e VoorzittersUitspraken zijn 
merking komende belangen •so in ov .m .. ove~egmgen aan dat · .. . alle daarvoor in aan-
daarbij betrokken belangen •BI diene:~~:~e~~:~e::: word~n genor~~n of dat ' .. . al/e 
uitspraken mag naar mijn oordeel echter n. t t lg d gen. U, tt dergeliJke (Voorzitters)· 
Afdeling een ruime - integrale- belange Iefw e s.ne e conclusie w?rden getrokken dat de 
zakelijk om na te gaan welke betekenis ~~o e:mg voo~stond. In dtt verband is het nood-
gebonden karakter van bestuursbevoegdhedenr He. Abf~e~mhg we:d toegekend aan het doel-
Afi.,~ I' . Ier IJ IS et zmvol om na t h ue mg het speciale publiekrechtelijke belang ( f h t e.gaan oe de 
rechtelijke belangen) positioneerde binn h t o e samenstel van speetale publiek-
Een aantal uitspraken inzake APV en e ?roces. van bestuurlijke belangenafweging. 
niet erg consequent was in het kieze~v~:;::gen tllus~eert allereerst ~at de Afdeling 
november 198lsz betreffe d . overwegmgen. In een Uitspraak van 17 
Afdeling ten aanzien van nh:t e~:~::rgunm~gt tot het planten van een heg, overwoog de 
gemeente dat ' ... bij de afwe in g van e n~tuurschoon en_ uiterlijk aanzien van de 
vergunning ter opheffing :an g ~~n :e:~~:e;o:~: aa~ een beslissing .op .een verzoek om 
evengenoemde belang dient te worden betr kk f ddtent te ~aan: m zeder geval het 








Vgl. bijv. ARRS 8 februari 1989, AB 1990 152 .. 
ARRS 8 juli 1992, AB 1993 248 m nt C 'ru , bm.nt(.kP.C.E. van _wumen (woonschip 'De Blijheid') en 
ARRS 9 ' ' · · · eze os apverordemng Oldenzaal) 
H m~ ~993, AB 1994, 83 (benzinestation Rijksweg 16) · 
et betreft hier I.h.b. uitspraken welke betrekkin hebb . . 
vrijstellingen. Zie biiv ARRS 21 okt b 1977g en op P
1anologlsche en microstedenbouwkundige 
. " · o er , BR 1978 p liS (Le . Afdeling dat het verantwoordeWke bestu all ' · euwarden). H1er overwoog de 
, " ursorgaan e belangen · .. . 
... welke door het verlenen van de vrijstelling word. d' d if m ZIJD overwegmgen kon betrekken, 
1978, AB 1978, 478, m.nt. v.d.V. en ge len o geschaad' Vgl. ook ARRS 9 februari 
Zie bijv. VzARRS 21 januari 1987 AB 1988 · 
Zie bijv. VzARRS 4 september 1987, AB 198S 5go:zake een vr?stelling in~evo1ge art. 18a WRO (oud). 
de Amsterdamse APV Vgl ook· VzARRS 19, , mb.nt. PvB mzake een ligplaatsvergunning ingevolge 
. · · · novem er 1993 Gst 6990 328 . vaststellmg van de sluitingstijd voor een Horeca-gele enh 'd . , . , p. , m.n. H.H. Inzake de 
ARRS 17 november 1981 AB 1982 107 g eJ mgevolge de Zoetermeerse APV. 
' ' ' m.nt. v.d.V. (Wassenaarse heg). 
vergunning ten minste mede hierin haar grondslag moet kunnen vinden, dat dit belang door 
deze beslissing wordt gediend' (curs. R.J.N.S.).83 In een tweetal uitspraken inzake het 
folkloristische Limburgse ' gansslaan' of 'gansrijden' kwam de Afdeling ten aanzien van 
het betrokken 'openbare orde'-belang tot overwegingen die onderling aanzienlijk 
verschillen. In de zaak Bom84 overwoog de Afdeling: 'Met artikel 45 (van de APV 
R.J.N.S.) is dan ook beoogd de belangen van de openbare orde te beschermen, hetgeen 
betekent dat bij het al dan niet verlenen van een vergunning met name belangen ontleend 
aan de openbare orde in aanmerking dienen te worden genomen' (curs. R.J.N.S.). In de 
zaak Eijsden85 luidde het daarentegen: 'Dit brengt met zich dat bij de afweging van 
belangen die aan een besluit op een verzoek om een vergunning als bedoeld in dat artikel 
vooraf dient te gaan, in ieder geval het belang van de openbare orde moet worden 
betrokken' (curs. R.J.N.S.). Tot slot kan in dit verband nog de aandacht worden gevestigd 
op een formulering die o.m. kan worden aangetroffen in de uitspraak over een geweigerde 
standplaatsvergunning te Urk. 86 In deze uitspraak overwoog de Afdeling dat ' .. . bij de 
afweging van belangen die aan een beslissing op een verzoek om vergunning tot het 
innemen van standplaats vooraf dient te gaan, in ieder geval het belang van de openbare 
orde dient te worden betrokken, en dat bij afwezigheid van ieder gevaar voor aantasting 
van dat belang, andersoortige belangen niet kunnen leiden tot weigering van de 
vergunning' (curs. R.J.N.S.).87 Deze citaten tonen reeds aan dat detail-analyse van de 
jurisprudentie van de Afdeling complex is. De indruk bestaat dat de Afdeling niet altijd op 
de consequenties van bepaalde overwegingen alert was, en evenmin consequent in het 
gebruik van haar woordkeus. Daarom is het zinvoller om te zoeken naar meer algemene 
lijnen in de jurisprudentie. 
83. Vgl. in dit kader de overwegingen in ARRS 6 december 1988, AB 1989, 139, m.nt. llivdV (standplaats-
vergunning Giethoom). Inzake een geweigerde standplaatsvergunning werd hier overwogen: 'Art. Cl APV 
is opgenomen in hoofdstuk C, waarvan de titel luidt 'Openbare Orde' . Dit brengt met zich dat bij 
afweging van de belangen die aan een beslissing op een verzoek om vergunning vooraf dient te gaan, in 
ieder geval het belang van de openbare orde moet worden betrokken en dat bij de afwezigheid van gevaar 
voor aantasting van dat belang, de bescherming van andersoortige belangen geen grond mag vormen voor 
weigering van de vergunning' (curs. R.J.N.S.). 
84. ARRS 22 december 1986, AB 1987, 395, m.nt. llivdV ('gawstrekke' Bom). 
85. ARRS 26 augustus 1987, AB 1988, 263 ('gansslaan' Eijsden). Dat de formuleringen in de diverse 
uitspraken inzake APV -vergunningen weinig constant waren blijkt indien men de betreffende overweging 
in de Eijsdense uitspraak plaatst naast bijv. een centrale overweging uit ARRS 27 januari 1979, AB 1980, 
81 (standplaatsvergunning De Bilt). Hier luidde het o.m.: 'Nu de desbetreffende bepaling van de APV is 
opgenomen onder de voorschriften strekkende tot bescherming van het belang van de openbare orde, 
dienen B en W, een verzoek om ontheffing te toetsen aan de specifiek onder openbare orde te vervatten 
belangen' (curs. R.J.N.S.). 
86. ARRS 24 september 1992, AB 1993, 61, m.nt. RMvM (standplaatsvergunning Urk). 
87. Stroink en De Waard wezen reeds op de mogelijke gevolgen van een dergelijke (taalkundig) verstrekkende 
overweging. Indien het belang van de openbare orde ook maar enigszins in het geding zou zijn, wordt de 
deur geopend voor het meewegen van andere (algemene) belangen. Of de Mdeling zich bewust was van 
deze consequentie is onduidelijk. Zie: F.A.M. Stroink en B.W.N. De Waard, Het specialiteitsbeginsel, 
a.w., p. 242. 
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In dit kader zijn er talrijke uitspraken voorhanden . . . 
oog op de bevoegdheidsnitoefening aan het . waarm_t bliJkt dat de Afdeling, met het 
dere positie toekende. Het gehele discretion:J:.:ciale ~ubhe~echtelijke belang een bijzon-
vele uitspraken worden afigeleid be·or t kunnbeslmtvormmgsproces diende, zo kan uit 
• ' 6 .epen e en worden · h · e~n regelmg (primair) beoogt te beschermen ss . . . vanuit et speciale belang dat 
Zich volgens de Afdeling diende te voltr kk . b ~It Impliceert _dat een belangenafweging 
d~rs9 en dat het proces van concretiserenede ;:ch:nnen ~en spe~Ifi~k wettelijk toetsingska-
diende te vinden. 9o Een fraai voorbeeld b. dt s~~rm~g _(pnmair) hierin zijn grondslag 
a~so~iatievergunning ingevolge artikel 6 li~e 5 v miJns Inziens een uitspraak inzake een 
zienmg.9t In casu had de Commissie voor b" adn de ~e~ o~ de Geneesmiddelenvoor-
cv d ) ge Ie saanw1•zmg m d · . erweer er vergunning verleend aan een hui . 'J e prov~cie Overijssel a~otheekhoudend arts. Hiertegen maakt sarts die wenste te associëren met een 
Uitspraak blijkt dat de Afdeling van o de leen cdoncurrerende apotheker bezwaar Uit de 
. . . or ee was at verwe d 1 . 
van een asswciahevergunning centraal had t ld . er er a te zeer de wenselijkheid ~fdeling diende daarentegen het speciale wette7~~ eb lm de besluitvorming. Volgens de 
nmg centraal te staan: ~ e e ang van de geneesmiddelenvoorzie-
88. Vg_l. _ARRs 14 mei 1984, AB 1985, 220, m.nt. JHvdV k . . wet~tg gezegd over de wijze waarop de Afd r d ( ~rmts Lichtenvoorde). Hiermee is overigens nog 
pubhekre~htelij.k belang vaststelde. In het kader ev: ~V~nhoud en omvang van een dergelijk speciaal b~kende Rubnca est lex' methode toe. Uit de laats v bevoegdheden paste de Mdeling veelvuldig de 
letdde de Mdeling de strekking ervan af. Zie bï~ ARRs an de betreffende bevoegdheid in de verordening 
~ 22 d~cember 1986, AB 1987, 395, m.nt~ iHvdV 27 novembe: 1978: AB 1979,476, m.nt. v.d.V.; 
JUrtsprudentie blijkt dat de paraplu van sommi APV-:n ~ 23 januart 1988, AB 1989, lOl. Uit de 
Vérstrekkend is bijv. VzARRs 22 jul" 1993 1i: epalmgen volgens de Afdeling nogal ruim 
n?ot van Van Male. Hier rekende de ~oorzltter h::~4, 136 (au~.cross Mill en St. Hubert) met kriti:~~ 
dte de APV beoogde te beschermen (in casu de bel gemene mtheubeschermingsbelang tot de belangen 
Ook het aansluiting zoeken bii andere bepal" . angen van openbare orde, veiligheid en gezondhet"d) 
"kw""d ' mgen utt een wet en h t k · · re~. IJ te van de wet zelf, werd toegepast. Vgl VzARRs 2 e re enmg houden met de (gewijzigde) Jcr_ttts~~e noot van Van Male; tB/S 1992, nr. 10.5 ma 7 augu~tus 1992, AB 1993, 34, eveneens met 
89. ~tt bliJkt expliciet uit een Voorzittersuitspraak van i ~::r ~~~dstrtjdverbod Roosendaal en Nispen). 
mg~volge de Wet geluidhinder centraal waarbï d 9, AB 1990, 30. In casu stond een besluit 
logtsche gronden was geweigerd om een h U oor gedeputeerde staten van Zuid-Holland op pi 
·tte d" . ogere grenswaarde voor k 1 . ano-zt r, te onmtddellijk uitspraak deed in de hoofdzaak . . ver eers awaat vast te stellen. De Voor-
en overwoog: 'Wij stellen vast dat vorenweergegeven :n:~~te?gde op grond van détoumement de pouvoir 
het verzoek die zich beweegt in het relevante I t . kad.vermg geen blijk geeft van een beoordeling van 
8~-85 van die wet' (curs. R.J.N.S.). Zie bïv oeo~~·gs er, nl. d~ Wet geluidhinder, meer i.h.b. de art. (~ttwegvergunning Moergestel). U · · ARRs 5 aprtl 1993, Gst 6999, p. 595, m.n. HH 
90. ~tt .verschillende uitspraken blijkt overigens dat de A . . 
mdlrecte wijze verband hielden met het speciale ::~~!:aan ~eletds)factoren die slechts op een meer besc~ermen wél enige betekenis toekende. Vgl b"~ ~hte~l)ke ~lang dat de regeling beoogde te 
gewet?erde exploitatievergunning voor een am~se~~ntshal· '6 Januart 1986, AB 1986, 230 inzake een 
strekkmg van de Wet op de kansspelen bij de beoo d r . De Md. stelt voorop dat, gezien doel en 
onderhavige de vraag of er uit een ~g unt van r e mg v~ ee~ verzoek om vergunning als het 
speelautomatenhal op zichzelf geen rol kan s~l ' ( marktontwtkkelmgen behoefte bestaat aan een 
91. ARRs 27 januari 1993 AB 1993 3 en curs. R.J.N.S.). 
' ' 76, m.nt. AFMB (associatievergunning Tubbergen). 
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'Integendeel, zij (de bepaling op grond waarvan vergunning werd verleend R.J.N.S.) biedt ruimte om naast 
en tegenover vorenbedoelde wenselijkheid andere belangen, betrekking hebbende op de geneesmiddelen-
voorziening, in de afweging te betrekken. Met name in het onderhavige geval mag het belang van de 
geneesmiddelenvoorziening niet veronachtzaamd worden, aangezien het gaat om gezamenlijke praktijkuitoe-
fening met een arts, die zijn bevoegdheid ter zake van de geneesmiddelenvoorziening ontleent aan art. 34 
eerste lid.( .. ) Naar het oordeel van de Afdeling rechtspraak blijkt uit het bestreden besluit onvoldoende dat 
verweerster een belangenafweging, als hiervoor weergegeven heeft gemaakt. Met name blijkt niet dat ver-
weerster aandacht heeft besteed aan de vraag of de geneesmiddelenvoorziening voldoende is gewaarborgd 
vanuit de dichtstbijzijnde apotheek (apotheken) in het betrokken gebied' (curs. R.J.N.S.). 
Duidelijk is ook een uitspraak van de Afdeling inzake de intrekking van een tweetal 
terrasvergunningen welke verleend waren aan een Amsterdamse horeca-exploitant. 92 Deze 
intrekking bleek primair te zijn in&egeven om de terugkeer van de plaatselijke markt ter 
plaatse te bewerkstelligen. Burgemeester en wethouders miskenden hierdoor volgens de 
Afdeling het speciale belang van de openbare orde: 'Niet in geschil is dat de in dit hoofd-
stuk (van de APV R.J.N.S.) opgenomen artikelen strekken ter bescherming van de 
openbare orde. De Afdeling stelt dan ook vast dat, gelet op het bepaalde in artikel 6 eerste 
lid van de verordening onderhavige vergunningen slechts kunnen worden ingetrokken op 
grond van belangen aan de openbare orde ontleend.( .. ) Naar het oordeel van de Afdeling is 
de terugkeer van de markt naar het Waterlooplein en de daarmee in verband staande 
behoefte aan extra ruimte voor het plaatsen van marktkramen wellicht in het belang van de 
betrokken kooplieden, maar daarmee valt een dergelijke doelstelling nog niet aan te 
merken als een belang van openbare orde in de zin van de betreffende bepaling van de 
verordening.' 
In dit verband dient ook de aandacht te worden gevestigd op de jurisprudentie van de 
Afdeling inzake de toelaatbaarheid van het hanteren van zgn. 'maximumstelsels' bij het 
verlenen van standplaats- en ventvergunningen.93 Uit de Afdelingsjurisprudentie blijkt 
mijns inziens dat dergelijke stelsels hun grondslag dienen te vinden in de speciale 
publiekrechtelijke belangen die de betreffende bepalingen in de Algemene Plaatselijke 
verordening beogen te beschermen.94 Alleen dit belang (of deze belangen) kan (kunnen) 
92. ARRS 13 mei 1991, AB 1992, I 10 (terrasvergunning Zwanenburgwal). Uit deze uitspraak blijkt dat het 
meewegen van 'vreemde' belangen reeds snelleidt tot détoumement de pouvoir. 
93. Deze 'maximumstelsels' zijn in de regel neergelegd in een beleidsregel en zijn gericht op een beperking 
van het aantal te verlenen standplaatsvergunningen naar aantal en branche. 
94. Zie bijv. ARRS 29 oktober 1985, AB 1986, 515, m.nt. JHvdV; VzARRS 2juli 1990, AB 1991,278, m.nt. 
H.J. Sirnon en H. Gieske, eveneens gepubliceerd in tB/S 1990, nr. 72, m.a. BdeW.; ARRS 3 juni 1991, 
AB 1992, 264 en ARRS 24 september 1992, AB 1993, 61, m.nt. RMvM. Aandacht verdient in dit 
verband óók de omvangrijke jurisprudentie van de Afdeling inzake de bescherming van het plaatselijke 
( detailhandels )voorzieningenniveau. De Afdeling achtte het niet toelaatbaar dat via APV -vergunningstelsels 
enkel op basis van het 'openbare orde' of 'verkeersveiligheids'-belang een vestigingsbeleid werd gevoerd 
(vgl. ARRS 27 januari 1979, AB 1980, 81 en ARRS 25 maart 1980, AB 1980, 585). Ook gemeentelijke 
vergunningstelsels die het behoefte-element centraal stelden werden in strijd met de landelijke vestigings· 
wetgeving geacht (ARRS 31 juli 1984, AB 1985, 236, m.nt. JHvdV). Toelaatbaar werden wél geacht 
stelsels die (expliciet) tot doel hadden te voorkomen dat in (kleine) kernen het lokale voorzieningenniveau 
in gevaar zou komen (vgl. ARRS 9 februari 1984, AB 1984, 514, m.nt. JHvdV (Melick en Herkenbosch), 
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uiteindelijk een weigering dragen. Van belang is verder dat de Afdeling het in de regel 
?nt~elaatbaar ~~h~e dat een speci?~k publiekrechtelijk.~tandplaatsvergunningenstelsel op 
pnvaatrechtehJke gronden werd Ultgehold', doordat biJV. het daadwerkelijk innemen van 
een standplaats (mede) afhankelijk werd gesteld van een gemeentelijke toestemming95 ten 
behoeve van het gebruik van de gemeentegrond. Ook hier eiste de Afdeling dat de 
publiekrechtelijke vergunningverlening primair aan de specifiek in de APV beschennde 
belangen diende te worden getoetst.96 De Afdeling ging hierbij zelfs zover dat zij een 
'privaatrechtelijke' weigering opvatte als een impliciete weigering om een standplaats-
vergunning te verlenen en bijgevolg het toestemmingsvereiste 'oploste' in de publiekrech-
telijke rechtshandeling.97 Uit deze jurisprudentie blijkt mijns inziens dat de Afdeling alert 
was op de overheidsplicht om in het kader van een standplaatsvergunningenbeleid 
uitsluitend publiekrechtelijke belangen te behartigen. In deze context kunnen tot slot óók 
uitspraken worden geplaatst waaruit blijkt dat 'privaatrechtelijke' overeenkomsten met 
derden in beginsel géén reden mogen vormen om een publiekrechtelijke (APV-)vergunning 
te weigeren. 98 
8.4.2 De verhouding tussen administratieve regelingen 
In het algemeen kan worden gesteld dat de Afdeling rechtspraak zich steeds bewust is 
geweest van het gefragmenteerde karakter van administratieve wetgeving. De verhouding 
tussen de verschillende specifieke administratieve regimes kwam veelvuldig in haar juris-
prudentie aan de orde. De hoeveelheid relevante uitspraken is dermate omvangrijk, dat hier 
volstaan moet worden met een algemene schets en een aantal verwijzingen. Uit de 
ARRS 18 juni 1985, AB 1986, 543, m.nt. JHvdV (Veere) en ARRS 5 mei 1986, AB 1986, 544, m.nt. 
JHvdV (Eersel)). Zie meer uitvoerig over deze problematiek: J.C. Schroot, Van plaatselijke protectie tot 
bescherming van consumentenbelangen, Gst. 6760, p. 17 e.v. 
95. Een populaire constructie betrof met name het verpachten of verhuren van standplaatsen aan de meest 
biedende. Zie bijv. VzARRS 19 februari 1985, AB 1985, 565, m.nt. P.J.J. van Buuren (Weert); VzARRS 
17 februari 1986, tB/S, 1986, nr. 34, m.a. F.A.M.S. (Elburg) en VzARRS 12 april 1989, AB 1990, 46, 
JHvdV (Abcoude). 
96. Helder zijn de overwegingen van de Voorzitter in de zaak Weert: 'Dienaangaande overwegen Wij dat ver-
weerders sub 2 (het college van burgemeester en wethouders R.J.N.S.), gelet op de hun bij of krachtens de 
gemeentewet toevertrouwde publiekrechtelijke taken en bevoegdheden, in een bijzondere positie als 
administratief orgaan met de daarbij behorende verantwoordelijkheden zijn geplaatst. In verband hiermede 
dienen verweerders sub 2 naar ons aanvankelijk oordeel in beginsel los van het verpachten van een 
verkoopstandplaats - daargelaten of zij tot die verpachting bevoegd zijn - te bezien aan wie voor het 
innemen van die standplaats met toepassing van de betreffende publiekrechtelijke regelen en beginselen 
een vergunning zou dienen te worden verleend' (curs. R.J.N.S.). In gelijke bewoordingen: VzARRS 17 
februari 1986, tB/S, 1986, nr. 34, m.a. F.A.M.S. (Elburg). 
97. Zie: VzARRS 3 november 1983, AB 1985, 65 (Emmen) en VzARRS 29 mei 1984, AB 1985, 66 (Mij-
drecht). In ARRS 7 mei 1987, tB/S, 1987, nr. 73 m.a. F.A.M.S. (Emmen) loste de Afdeling een door de 
gemeente gestelde 'overeenkomst' geheel op in de vergunningverlening en interpreteerde deze als een 
financiele vergunningvoorwaarde. 
98. Zie bijv. ARRS 15 december 1987, Gst. 6855, nr. 6, m.n. L.J.A. Damen (Publex) en VzARRS 16 
augustus 1989, AB 1990, 205 (standplaatsvergunning Venhuizen). 
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levante jurisprudentie blijkt dat de Afdeling in de regel zorgvuldig naging hoe 
re rschillende administratieve regelingen zich tot elkaar verhielden. Hierbij trachtte de 
~efdeling specifieke bevoegdhedent:aders - en de daarin be~c?ermde publiekrechtelijk! 
belangen - zoveel mogelijk te scheiden en bezwaren aan de JUiste kaders toe de dele~. 
pat deze 'scheiding', mede bezien vanuit ~et oog~unt van de betrokk~n burgers, met 
teeds een gemakkelijke opgave was, tonen diverse Uitspraken aan. Reeds m 1977 werd de 
~fdeling in de zaak 'De Ark' 100 geconfronteerd met een casus die met het oog op het 
specialiteitsbeginsel van principieel belang is. In casu ma~en appellante? bezwaar tegen 
de overlast die volgens hen werd veroorzaakt,door het m een (voormalig) kerkg~bouw 
evestigde restaurant/recreatiecentrum 'De Ark te Renesse. Volgens appellanten dienden 
g . d 1' . d 101 fw 1 d . . burgemeester en wethouders hiertegen ofwel oor po Itte w~g , o e oor weigenng 
an een ontheffing ingevolge de Drank- en Horecawetverordening op te treden. Interessant ~s dat in dit kader expliciet een beroep werd gedaan op een (verondersteld) beginsel van 
'eenheid van openbaar bestuur'. Dit beginsel bracht volgens appellanten mee dat burge-




Een greep uit de vele interessante uitspraken over 'grensconflicten' tussen verschillende (wettelijke) 
regelingen: Verhouding bestemmingsplan/Wegenwet (ARRS 9 september 1982, AB 1~83, 269:. m.nt. 
P.C.E. van Wijmen) Onttrekking weg aan het openbare verkeer ingevolge de Wegenwet IS mogelyk ook 
al gaat het vigerende bestemmingsplan uit van handhaving van deze weg; Verhouding Drank- en Horeca-
wet! Hinderwet (ARRS 18 maart 1986, AB 1987, 91, m.nt. JHvdV) Overlastaspecten verband houdende 
met de openbare orde kunnen onverminderd de toepasselijkheid van de Hinderwet bij de verlening van een 
dansvergunning worden betrokken. Vgl. ook VzARRS 4 juni 1987, AB 1988, 63; Verhouding Wet veront-
reiniging oppervlaktewateren/bestemmingsplan (ARRS 22 december 1987, AB 1988, 48~, m.nt. PvB) Het 
lozen van huishoudelijk afvalwater kan niet via gebruiksbepalingen in bestemmmgsplan worden 
gereguleerd; Verhouding plaatselijke overlast- of leefmilieuverordening/Wet geluid~inder (ARRS 23 
januari 1988, AB 1989, 101; ARRS 4 maart 1988, AB 1988, 416, m.nt. JHvV) Re.gulenn~ van overlast op 
grond van een plaatselijke verordening is mogelijk onverminderd het toepassmgsgeb1~d _van de Wet 
geluidhinder. Vgl. verhouding plaatselijke (overlast)verordening/Hinderwet (VzARRS 4 JUnt 1987, SEW 
1988, p. 738 en ARRS 8 augustus 1989, AB 1991, 142) Bepalingen uiteen gemeentelijke overlastverorde-
ning zijn overigens niet van toepassing voorzover een AMvB krachtens de Hinderwet van toepassing is, 
zie: VzARRS 10 september 1993, AB 1994, 250. Verhouding Marktverordening/Wegenverkeerswet 
(ARRS 21 december 1992, 287) Uit een Marktverordening voortvloeiend 'parkeerverbod' kan bestaan 
naast regime Wegenverkeerswet; Verhouding APV/Woningwet/bestemmingsplan (VzARRS 19 oktober 
1990, 79, m.nt. PvB) Stelsel van terrasvergunningen kan bouwvergunningplicht en bestemmingsplan niet 
terzijde stellen; Verhouding Woonwagenwet/bestemmingsplan (ARRS 24 mei 1983, tB/S lil, 444, .m.a. 
tB/S) Bij de uitoefening van bevoegdheden op basis van de Woonwagenwet mogen planologische 
belangen geen rol spelen; Verhouding Wet op de Ruimtelijke Ordening/Lager Onderwijswet en Wet op het 
basisonderwijs (ARRS 10 april 1986, tB/S, 1986, nr. 75 m.a. BdeW) De stichting van een bijzondere 
lagere school kan ingevolge het spoor van het bestemmingsplan niet in een gehele woonkern worden 
geweerd indien op grond van de onderwijswetgeving medewerking dient te worden verleend; en tot slot 
een bijzonder voorbeeld: Verhouding Deltawet/Woningwet (ARRS 20 januari 1984, AB 1984, 193, m.nt. 
CLR) Deltawet stelt bouwvergunningplicht ingevolge Woningwet niet terzijde. 
ARRS 30 juni 1977, AB 1977, 392, m.nt. G.J.M. Cartigny (recreatiecentrum 'de A:rk') In de noot on,der 
deze uitspraak wordt, voorzover ik heb kunnen nagaan, voor de eerste keer meldmg gemaakt van het 
specialiteitsbeginsel'. 
Wegens vermeende overtreding van art. 352 lid 1 van de plaatselijke Bouwverordening. 
277 
ontlenen, toch geen vergunning ingevolge deze wet behoorden te verlenen vo 
inrichting in een gebouw, waarvan de planologische bestemming een andere w~: ~en 
drank- en horecavestiging. Doordat artikel 352 lid 1 van de plaatselijke Bouwverord . an 
· l · · kw d As::d l" · entng m casu evenwe met van toepassmg was, am e ~' e mg met aan de beantwoord· 
van deze 'heikele' vraag toe. De Afdeling was wél van oordeel dat de ontheffmg v3 n t~g 
Drank- en Horecaverordening terecht was, en dat optreden tegen de 'gewraakte geluid~ 
hinder' via (andere) bepalingen uit de plaatselijke verordening tot de mogelijkbed 5 
behoord~. Uit deze _uitspraak bleek reeds dat met name uit de samenloop van (facetmatig:~ 
planologische regelmgen en (sectorale) bevoegdhedenkaderscomplexe afwegingsproblemen 
konden voortvloeien. 102 
In de zaak 1Jsselmuiden103 diende de Afdeling expliciet in te gaan op de relatie tus!len 
de Wet op de Ruimtelijke Ordening en een APV-ontheffingstelsel dat o.m. het plaatsen of 
laten liggen van recreatievoer- en vaartuigen vanuit esthetisch oogpunt beoogde te 
reguleren. Volgens appellant werd- kort samengevat- via dit stelsel ten onrechte planolo. 
gisch beleid gevoerd. De Afdeling overwoog evenwel: 
'De genoemde artikelen van de APV zijn blijkens het hoofdstuk waarin ze zijn geplaatst alsmede hun 
formulering vastgesteld in het belang van het uiterlijk aanzien van de gemeente , welk esthetisch motief 
voor de gehele gemeente geldt en dan ook naar zijn aard geenszins afhankelijk is van een bijzondere, 
planologische bestemming. Voorzover met genoemde artikel mede is beoogd om recreatieve ontwikkelingen 
aan beperkingen te onderwerpen, merkt de Afd. op, dat het hierbij gaat om slechts een van de vele aspecten, 
die bij de ordening van de ruimte een rol (kunnen) spelen. De Wet op de Ruimtelijke Ordening is, anders 
dan de onderhavige artikelen, ook niet gericht op de behartiging van een enkel belang, doch juist op de 
coördinatie van alle belangen, waarvoor het gebruik van de ruimte relevant is.' 
In de zaak Enkhuizen104 was de Afdeling minder helder over de precieze relatie tussen 
het bestemmingsplan en een sectorale verordening. In casu hadden burgemeester en 
wethouders van Enkhuizen appellant aangeschreven om zijn woonschip te verplaatsen naar 
een andere havenlocatie. Reden hiervoor was dat op de bestaande locatie geen vergunning 
op grond van de Havenverordening Enkhuizen zou worden verleend, omdat ingevolge het 
planologische beleid van de gemeente woonschepen binnen een bepaald havengebied 
geconcentreerd dienden te worden. Hiertoe waren bij bestemmingsplan bepaalde ligplaatsen 
aangewezen. Na te hebben vastgesteld dat de Havenverordening het belang van de orde en 
102. En soms voor de betrokken burgers vreemde situaties. Zie bijv. ARRS 6 december 1988, AB 1989, 140, 
m.nt. JHvdV (kiosk Brederwiede). In casu hadden burgemeester en wethouders van Brederwiede in 
bezwaar - overigens geheel in de lijn van het specialiteitsbeginsel - een standplaatsvergunning voor een 
kiosk verleend, maar tegelijkertijd aan belanghebbende meegedeeld dat van de vergunning in prilktijk geen 
gebruik gemaakt kon worden omdat er tevens een bouwvergunning vereist was. Deze laatste vergunning 
kon gelet op het vigerende bestemmingsplan niet worden verleend. De Afdeling zag in deze bestuurlijke 
mededeling (m.i. terecht) géén verkapte weigering van de standplaatsvergunning. 
103. ARRS 27 november 1978, AB 1979, 476, m.nt. v .d.V. (IJsselmuiden). 
104. ARRS 18 november 1985, tB/S III, nr. 660, m.a. F.A.M.S. (Havenverordening Enkhuizen). 
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bare wateren in de gemeente beoogde te beschermen, over-
. . eid in de havens en open 
' thghde Afdeling: 
,oog d b .. 
' . . van de verordening niet eraan in de weg staat at IJ een 
. Afdeling is van oordeel dat ~e strekkmg . I ts mede wordt bezien of de gewenste loka~e uit een 
oe . . op een verzoek tot het mnemen van hgp aa aar is aan ezien de ruimtelijke ordenmg van de 
besltsstng ruimtelijke ordening voor dat doel aanvaardb , gdt gehandhaafd overeenkomsten en 
gpunt van . . d orde in deze wateren wor ' . 1 
,,o l""ke wateren en wyze waarop e . d d t enkel voor in het bestemmmgsp an 
emeente !I Dat brengt evenwel met me e a 
pag rallellen kunne~ vertonen. nning zou kunnen worden verleend' (curs. R.J .N.S.). wezen lokaties een vergu 
-· . d h één lanologische helemmenog op e 
orndat er gelet op het geld:nde overgan~sr;rc :a=r hef oordeel van de Afdeling vanuit 
de liglocatie aanwezig was, moes . . cJ, r reden tot weigering van ~>cstdaanen gegaan dat ' .. .in de planologi~che si tuk atle met zkounnne:;:~eiden dat de Afdeling het 
,, or . ' u·t deze mtspraa zou men 
de vergunning gelegen lS. 1 . e in skader in zekere mate verweven werd met 
laatbaar achtte dat het planologische afw g gd . Dit zou dan niet in overeenstem-we . k d van de Havenveror enmg. . 
het speciale afweg~gs .a e~ . t rpretatie van het specialiteitsbeginsel. Ovenge~s mag me; 
ming zijn met e.:n pr~cleze m e éé verstrekkende betekenis toekennen, getutge de ve e 
aan een dergehjke uitspraak ~ l~ Ill tratiefis bijv. de kwestie inzake de grondver-
'precieze' uitspraken van de A e mg. uts L' mpde een perceel grond verkocht aan een 
tos I had de gemeen e te . · h t koop Liempde. n casu b" "ksweg 264 Deze grondverkoop was m e 
particulier voor de hou~ van een. ~otel n~ ~:~~rd door g~deputeerde staten van Noor~­
kader van het preventl:ve toezie t g~:ee~de staten echter in het kader van de planologt-
Brabant. Vervolgens welg~r~en.gedep de benodigde verklaring van geen bezwaar. 
sche vrijstellings- en ~tlclpatieproce!':r~ met de vraag hoe de procedure ex. artikel ~28 
Bijgevolg werd de Afdelmg geconfron . 1 artikell9 WRO en artikel 50 hd 8 Gemeentewet zich verhield tot de procedure mgevo ge 
van de woningwet (oud): 
het erceel "De Roode Bleek" aan appellante sub 
'Ook de omstandigheid, d~t verweerders ~ :~~~~~2~a::an d: gemeentewet hebben goedgekeurd, kan n~ 
1 in het kader van de toetsmg op grond v . d' h 'd worden aangemerkt, dat verweerders met 
het oordeel van de Afdeling niet als ee~ zod~::n o;:~:n ~e~~eren . De toetsing op grond van artikel ~28 
in redelijkheid de gevraagde med~werkl~ h~ I . che aanvaardbaarheid van een op de grond geprojec-
immers houdt geen enkel oordeel m over e P ano ogls 
teerde bouw' (curs. R.J.N .S.). 
.. wi' ze dat de Afdeling géén algemeen beginsel van 
Uit deze uitspraak bhjkt op een ~eldere J in rincipe strikt de hand hield aan de 
'eenheid van openbaar bestuur e~k.ende~ enb p dh denstelsels•06 de in dat kader aan 
. . d chiliende admmtstratteve evoeg e ' . 
schetdmg van evers . to? b"gevolg het specialiteitsbegmsel. 
de orde zijnde belangenafwegmgen , en IJ 
. d ) T Berge en Stroink tBIS ( rondverkoop L1emp e · en . . 
ARRS 5 augustus 1983, tB/S lil, nr. 4~6, m.a. g' rf oorbeeld van het zogenaamde speelall-
duidden deze uitspraak in bun aantekemng aan als een gaa v 105. 
teitsbeginse/'. 
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8.4. 3 Belangen van derden 
Vrij snel na de invoering van de Arob-rechtspraak leek de Afdeling, wellicht geïnspir 
d b ld b 1· · 1os eerd oor epaa e es tssmgen van de Kroon , ten aanzien van het meewegen van derd _ 
belangen een publiekrechtelijke variant van de civielrechtelijke 'Schutznorm- of re/at· ~ 
· l ' ·11 · d 109 zvz-tezts eer te wt en mtro uceren. Deze leer zou dan, toegespitst op de bestuurl .. k 
belangenafweging, met zich brengen dat derde-belangen enkel (in rechtsvormende zini · e 
de afweging mogen worden betrokken voorzover ze beschermd worden door de wettelï: 
regeling waarop de in het geding zijnde bestuursbevoegdheid is gebaseerd. Hierbij leekJ de 
Afdeling aanvankelijk te twijfelen omtrent de beantwoording van de vraag of e e dergelij~~ Schutznormleer toegepast zou moeten worden in verband met de omvang van ~~ 
bestuurliJke be/angenafwegingsplicht, of ook met het oog op de ontvankelijkheid. 1n d 
bekende en gekritiseerde Prijzenwet-uitspraak110, werd deze vraag in de laatstbedoelde 
zin beantwoord. Het feit dat belangen van derden géén rol mochten spelen in de 
bestuurlijke besluitvorming ingevolge de Prijzenwet, vertaalde de Afdeling in een niet~ 
ontvankelijkverklaring van de betreffende appellanten: 
'De Afdeling stelt dienaangaande voorop dat de aanvullende rechtsbescherming van de Wet administratieve 
rechtspraak overheidsbeschikkingen op zichzelf niet de strekking kan hebben wijzigingen te brengen in de 
aard van de belangen, waarmee bij het nemen van een besluit rekening dient te worden gehouden.( .. ) Zij is 
van oordeel dat, gelet op de opzet en de strekking van de Prijzenbeschikking en het systeem van artikel 3 







Ook hier geldt dat uitzonderingen de regel bevestigen. Vgl. bijv. VzARRS 21 augustus 1992, AB 1993 
103 (Ro~rdam~. inz~e de 'samenloop' van een geweigerde overlastvergunning en een verleend~ 
planologische vrl)stellmg. In casu was het horecabeleid in de laatstgenoemde procedure uitdrukkelijk aan 
de orde geweest. In het kader van de procedure inzake de overlastvergunning werd echter desalniettemin 
negatief beslist. De Voorzitter overwoog hiertoe: 'Dit in aanmerking nemende is Ons op grond van de 
stukken en he.t verhan~elde ter zitting voor~snog onvoldoende duidelijk waarom de belangenafWeging bij 
het onderhavige besluit tot een andere Uitkomst heeft geleid dan in het geval van het besluit inzake 
vrijstelling.' 
Vgl. voor een minder heldere uitspraak bv VzARRS 19 juli 1992, tB/S, nr 78, m.a. G.H.A. inzake de 
relatie tussen de intrekking van een APV-ontheffing en de Hinderwet. 
Vgl. bijv. het eerder besproken KB 12 april 1976, BR 1976, p. 386 (Eindhoven). 
De ~raag of. de schutznorm-Ieer een functie kan vervullen met het oog op de bestuurlijke belangenaf-
wegmg, zal m hoofdstuk 9 aan de orde komen. Zie hierover in kritische zin: H. Frantzen, Schutznonn, 
congruentie en relativiteit bij vrijstellingen t.b.v. de bouwvergunning, BR 1986, p. 578 e.v. Vgl. verder 
hoofdstuk 6 (paragraaf 6.4.3 en 6.4.4). 
~ 27 n~vember 1979, tB/S IV, nr. 42, m.a. tB/S (prijzenwet beschikking). Een verklaring voor de 
PriJzenwet-Uitspraak zou gelegen kunnen zijn in het feit dat de Afdeling rechtspraak niet wilde treden in 
de .. competenties~eer van het College van Beroep voor het bedrijfsleven (CBb) dat ingevolge art. 7 van de 
PriJzenwet kenms nam van beroepen, ingesteld door de aanvrager of de houder van een ontheffmg. 
Hierdoor. werd echter het algemene (aanvullende) beroepsrecht van belanghebbenden ingevolge de 
(toenmalige) WetArobonvoldoende onderkend. Een positieve beantwoording van de vraag of belangen 
van belanghebbenden mochten worden afgewogen, was in het licht van de rechtsbeschermingsstructuur 
van de Wet Arob niet vereist voor het erkennen van een beroepsrecht. Zie: F.A.M. Stroink, Bevoegdheid 
Afdeling rechtspraak/ bijzondere administratieve rechters/Kroon, TvO 1980/10, p. 219. 
verlenen van een ontheffing van het daarin gestelde verbod rekening te houden met de belangen van 
degenen met wie de verzoeker overeenkomsten van dienstverlening aangaat of kan aangaan.( .. ) Het 
vorenstaande voert de Afdeling tot de slotsom dat noch van appellante sub I noch van andere appellanten 
kan worden gezegd dat zij door het bestreden besluit rechtstreeks in hun belangen zijn getroffen.' 
peze uitspraak, die strikt genomen de ontvankelijkheidsproblematiek verwarde met de 
vraag naar de omvang van het materiële bestuurlijke belangenafwegingsproces, vond géén 
navolging en in 1985 werd door de Afdeling rechtspraak expliciet afstand genomen van de 
Schutznormleer als ontvankelijkheidsdrempel. 1I 1 Dit uitgangspunt geldt ook onder de 
Algemene wet bestuursrecht. 1I2 
Ofschoon toepassing van de Schutznormleer als ontvankelijkheidsdrempel werd ver-
worpen, bleven sporen van deze leer een functie vervullen in verband met de vraag in 
hoeverre bepaalde belangen van derden bescherming vonden binnen een specifiek bevoegd-
heidsstelsel. In het geschil omtrent een para-commercil:!le horeca-inrichting ( sportkantine) 
te Haarlem113 overwoog de Afdeling bijv., naar aanleiding van de bezwaren van horeca-
exploitanten die terug te voeren waren op concurrentiemotieven, het volgende: 
'Het in het geding zijnde verbod, dat gebaseerd is op genoemd art. 18 Drank- en Horecawet, kan, naar het 
oordeel van de Afd., niet geacht worden te strekken tot bescherming van de commerciële horecabedrijven, 
maar om te voorkomen dat alcohol wordt geschonken in inrichtingen welke daarvoor niet in de eerste plaats 




Zie: ARRS 15 november 1985, AB 1986, 321, m.nt. PvB (verklaring van geen bezwaar woonwagenlo-
catie). In de noot onder deze uitspraak stelt Van Buuren dat de Afdeling rechtspraak niet wil weten van 
congruentie-regels of relativiteitsvereisten. Wijzend op een bijdrage van L. Dorhout aan de Van der 
Hoeven bundel (Relativiteit van de onrechtmatigheid, ook iets voor de administratieve rechter?, in: Non ex 
regula, Deventer 1985, p. 33 t/m 43) neemt ook hij vervolgens afstand van de relativiteitsleer. Zie ook: 
ARRS 3 april 1991, AB 1992, 140. Vgl. ook reeds ARRS 22 april 1983, AB 1984, 212, m.nt C.L.R. en 
ARRS 23 april 1982, AB 1982, 460 m.nt. C.L.R. (bouwvergunning Nieuwerkerk aan de IJssel). In het 
Nederlandse bestuursprocesrecht geldt dus als uitgangspunt dat het feit dat er een beroepsrecht bestaat niet 
automatisch met zich brengt dat het bestuur met de belangen van de appellant in materiele zin rekening 
behoeft te gehouden. T.a.v. de bezwaren die een belanghebbende in rechte mag aanvoeren geldt géén 
beperking. Zie ook nog de aantekeningen van Ten Berge en Stroink onder ARRS 27 november 1979, tB/S 
IV, nr. 42 m.a. tB/S (Prijzenwet) en VzARRS 5 februari 1981, tB/S VII, nr. 131, m.a. tB/S (sluitingsver-
lofEnschede). Koetser vestigde er overigens, onder verwijzing naar een aantal niet-gepubliceerde uitspra-
ken, de aandacht op dat de schutznorm-leer in de jurisprudentie van de Afdeling geschillen van bestuur 
(AGRS) ook na dit tijdstip nog een rol bleef vervullen. Zie: M.B. Koetser, 'Belanghebbende' volgens de 
rechtsprekende Afdelingen van de Raad van State, VAR-reeks 108, p. 114-115. 
Zie: PG Awb I, NEV, p. 153. Vgl. ABRS 30 januari 1997, m 1997/114, m.nt. HlS (V.o.f. Van Eijk en 
Zn). 
ARRS 18 apri11980, AB 1981, 86, m.nt. v.d.V (sportkantine Haarlem). Ook in eerdere uitspraken kunnen 
aanzetten voor een soortgelijke schutznorm-benadering worden aangetroffen. Zie bijv. ARRS 7 augustus 
1978, BR 1978, p. 757 (Amsterdam). I.v.m. een vrijstelling van een bepaling uit de gemeentelijke 
bouwverordening overwoog de Afdeling: 'Bij de beoordeling van de vraag of een vrijstelling ex. art. 48 
MBV kan worden verleend, mocht de gemeenteraad zich niet laten leiden door andere motieven, dan die 
welke verband houden met de belangen met het oog waarop het voorschrift waarvan vrijstelling was 
verzocht is gegeven.' 
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alcohol aanwezig is. De Afdeling is dan ook van mening dat d b 1 Ik 
.. . , e e angen we e volgens appel! .. 
geschaad, nameluk de fmancJële e~ economische belangen van horeca-exploitanten die hinde ante ZIJn 
van de zogenaamde paracommercd!le horeca-inrichtingen, zoals sportvere . . . r ondervonden 
waarop art. 8 verordening betrekking heeft, zodat niet met vrucht gesteld ~Jgmgend met de belangen zijn 
het verlenen van bedoelde ontheffing deze belangen ten onrechte . t ~ ;or en dat v~rweerders bij 
betrokken' (curs. R.J.N.S.). me m un overwegmgen hebben 
Een soortg1~!ijke overweging pas~e de Voorzitter van de Afdeling toe in de zaak EO ~~men. B~zwar~n van detailhandelaren tegen de (nieuw)bouw van een EO Alf. 
tlgmg werde? hter butten de belangenafweging gehouden op basis van de overweA!J-ves-
verzoekers met werden getroffen in belangen welke de (stedenbouwkund' ) b g~g dat 
waarvan krachtens de gemeentelijke Bouwverordening vrijstelling was ver:!:nd e:a m~en, 
te beschermen. Deze Schutznonn-overweging kon ook in de bodem d ' keoog en 
de instemmi d Afi~ 1· ••s proce ure re enen op 
. ng van e ue mg. In een uitspraak van 24 mei 1983 lijkt het alsof 
Afdehng de Schutznormleer in verband brengt met het specialiteitsbeginsel ••6 In de 
maakten omwonenden bezwaartegen een krachtens de Algemene Plaatselijke Verord c~su 
ve:lee.nde ontheffmg voor het aanbrengen van een lichtreclame. Deze bezwaren hi:~mg 
pnmatr verband met de vrees voor (licht)overlast. Naar aanleiding van deze b den 
overwoog de Afdeling: - ezwaren 
d'De bezwl aren v~ ap~ellanten, woonachtig in de naaste omgeving, houden in dat door lichtuitstraling eze ree amevoenng mbreuk op hun woon t d van 
eerste lid, in de Algemene Plaatselijke Ve;;~~n:;ri: ~~;ea:!~~ ~~:~:~i~~~~:::e'~e~~~ arti~ell53, 
natuurschoon en zorg voor het uiterlijk van de gemeente'. Dit brengt mee d t e;:nmg van 
~ntheffing van het in artikel 153, eerste lid, vervatte verbod uitsluitend kan' wo:d::"ar~:~:en o~ d~en 
aarvoor gronden kunnen worden ontleend aan evenbedoelde o . , m Jen 
belangen. Voorts mogen, indien een ontheffmg wordt verleend da1; het vlak van de esthe!Jca gelegen 
van administratief recht, slechts voorschriften worden verbo~den : ~:~~:"~ree: al:eme_en beginsel 
~:l:ge:, m~t het oog waarop het desbetreffende verbod in het leven is geroepen, in c~:c d:r::::g:: v! 
se ermmg van natuurschoon en de zorg voor het uiterlijk van de gemeente ( ) D 1 
worden aangenomen dat verweerster bevoegd was alsnog voorschriften bij d th ffi aarge aten of kan 
~~;::::;:~~nk:~:: ~;:~e~0:o~:e:!:r;::a:~~li~ ~~r~~~e~~t ~:t0:or~e~"~:!'n:e ~:~::d:n~ 
welke immers veeleer voortkomen uit ondervonden hinder da ï ~ e~ar~~ van appellanten, 




VzARRS 29 december 1982 AB 1983 305 m CL 
Gst. 6755 nr. 10 m a J M, K V I , k 'vzARRS.nt. R (ED~ Brummen). Eveneens gepubliceerd in 
, , · · · · · g. oo 5 febrnar 1981 tB/S V (sluitingsverlofEnschede). 1 ' 11, nr. 131, m.a. tB/S 
Zie: ARRS 27 september 1984, Gst. 6778 nr 7 m n J M K (EDAH B :~r~h~i!::e1~ deze uitspraak op dat gezi~n de o~s~di~h~id dat deze ~=~;)~:~~~!~o:;;; :~~~ 
stuk- t Ie , aandgeno~en mag wo~den dat binnen de Afdeling overde-met betrekking tot dit vraag-
e vo ~en ge ragshjn eenstemmig werd gedacht. 
ARRS 24 me1 1983, tB/s 111, nr. 443, m.a. tB/S (lichtreclame Heemstede). 
Vit deze uitspraak kan worden afgeleid dat de Afdeling in casu onderzocht of bepaalde 
belangen van derden beschermd werden door de van toepassing zijnde APV -bepaling. Ge-
steld kan worden dat de betreffende bepaling door de Afdeling - zij het impliciet -
blijkbaar werd aangemerkt als een publiekrechtelijke 'Schutznorm' die mede bepaalde 
particuliere belangen (van derden) beoogde te beschermen, voorzover deze belangen 
samenvielen (of verband hielden) met het speciale publiekrechtelijke belang dat aan de 
bevoegdheid ten grondslag lag. In een verwante uitspraak over een vergunningplichtige 
lichtreclame te Leiderdorp117, stelde de Afdeling in nog duidelijker bewoordingen dat 
bepaalde belangen van een derde-belanghebbende niet door het betreffende APV-
vergunningstelsel werden beschermd: 
'Zoals hiervoor reeds vermeld betreffen de bezwaren van appellant de inbreuk op zijn woongenot door het 
Jicht van voornoemde lichtreclame.( .. ) Artikel 42 is in de Algemene Politieverordening opgenomen onder 
het hoofdstuk "Van maatregelen ter bevordering van de openbare veiligheid". Naar het oordeel van de 
Afdeling kan het belang met het oog waarop appellant nadere voorwaarden wenst niet aangemerkt worden 
als een belang dat valt onder de bevordering van de openbare veiligheid.' 
Ook in latere jurisprudentie worden onmiskenbare sporen van een Schutznorm-benadering 
aangetroffen. 118 In dit verband kan gewezen worden op voorzittersuitspraken inzake de 
Valkenburgse opticiën119 en de Borgerse drogisterij 120, waarin eveneens concurrentie-
belangen in het kader van planologischevrijstellings-en anticipatieproceduresniet relevant 
werden geacht. Interessant is vervolgens een Afdelingsnitspraak over de intrekking van een 
APV-vergunning tot het aanbrengen van een verwijzingsbord naar een benzineverkooppunt 
aan een publieke lichtmast. 121 Deze intrekking vond plaats omdat een concurrerend 
benzinestation door deze verwijzing nadeel stelde te ondervinden: 
'Verweerder is van mening dat, nu destijds met het verlenen van de onderhavige vergunning de belangen of 
rechten van een derde zijn geschaad, daarin grond is gelegen voor intrekking van die vergunning. Naar het 
oordeel van de Afdeling heeft de gehanteerde reden voor intrekking van de aan appellante verleende ver-






ARRS 8 maart 1983, tB/S III, nr. 423, m.a. BdeW (lichtreclame Leiderdorp). 
Zie: VzARRS 28 november 1988, AB 1989,469. De Voorzitter hield in deze uitspraak bepaalde bezwaren 
van een derde tegen een uitwegvergunning resoluut buiten de afweging: 'Gezien de plaats die art. 24 in de 
APV inneemt kan een aanvraag om een vergunning als bedoeld in deze bepaling slechts worden 
beoordeeld aan de hand van de vraag of het belang van de openbare orde zich al dan niet tegen het 
verlenen van de vergunning verzet. Andere belangen spelen daarbij geen rol.' Vgl. ook: VzARRS 21 
augustus 1992, AB 1993, 149 en VzARRS 2juli 1993, AB 1994,206, m.nt. RMvM. 
VzARRS 19 januari 1987, SEW 1988, p. 736 e.v. 
VzARRS 6 maart 1990, AB 1991, 139. In deze uitspraak overwoog de Voorzitter: 'Wij onderkennen dat 
de vestiging van de onderhavige winkel nadeel kan opleveren voor andere in Borger gevestigde drogiste-
rijen. Zulks is evenwel op zichzelf onvoldoende om medewerking aan zodanige vestiging te onthouden. 
Tot het reguleren van concurrentieverhoudingen zijn verweerders in het kader van de hun door de Wet op 
de Ruimtelijke Ordening opgedragen taak niet geroepen.' 
ARRS 24 juni 1991, AB 1992, 25, m.nt. JHvdV (benzineverkooppunt Bruinisse). 
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Deze intrekkingsgrond kan niet worden teruggevoerd op het ten aanzien van art. 13 van de verordening toe-
passelijke criterium van de openbare orde' (curs. R.J.N.S.). 
In een Afdelingsuitspraak van 30 december 1986 was de derde-belanghebbende een be-
stuursorgaan. 122 Burgemeester en wethouders van Cromstrijen hadden op financieel-
economische, volksgezondheids- én milieuhygiënische gronden bezwaartegen de verlening 
van een ontheffmg ingevolge de Plassenverordening Zuid-Holland door gedeputeerde 
staten ten behoeve van het storten van specie en grond in het Hollandsch Diep. Zij achtten 
de ontheffmg o.m. nadelig voor de plaatselijke watersportrecreatie. De betreffende 
ontheffingsbevoegdheid was gebonden aan een aantal specifieke weigeringsgronden. Aan 
deze gronden lagen in ieder geval de publiekrechtelijke belangen van landschapsbehoud, 
natuurbescherming, ecologie en bruikbaarheid van het water ten grondslag. De door de 
burgemeester en wethouders aangevoerde bezwaren werden door de Afdeling met het oog 
hierop buiten de belangenafweging gehouden. Hun 'derde-belangen' bleven overigens niet 
alleen buiten beschouwing omdat het betreffende ontheffingstelsel ze niet beoogde te 
beschermen, maar óók vanwege het feit dat bepaalde belangen in het kader van een andere 
administratieve wet (in het bijzonder de Wet verontreiniging oppervlaktewateren) 
bescherming hadden gevonden. 
Relevant is in dit kader ook nog de uitspraak van de Afdeling inzake het woonschip de 
'Goede Verwachting' te Breukelen. 123 Ook hier was de 'derde-belanghebbende' een be-
stuursorgaan. Burgemeester en wethouders van Breukelen maakten nl. op planologische 
gronden bezwaar tegen de verlening van een ligplaatsvergunning ingevolge artikel 56 van 
het Algemeen Reglement van Politie voor Rivieren en Rijkskanalen voor het behouden van 
ligplaats met een woonschip. De Afdeling diende in beroep een oordeel te geven omtrent 
de vraag welk gewicht het planologische bezwaar van de gemeente in de weegschaal kon 
leggen. In dit kader werd eerst vastgesteld dat verweerder (de hoofdingenieur-directeur van 
de Rijkswaterstaat in de directie Utrecht) zich primair had laten leiden door het speciale 
belang dat aan artikel 56 van genoemd reglement ten grondslag lag. De Afdeling toonde 
hiervoor begrip en overwoog: 
'Het standpunt van verweerder dat het waterstaatkundig belang waarop het reglement is gericht, zich niet 
verzet tegen verlening van de in geding zijnde vergunning acht de Afdeling alleszins aannemelijk. ( .. ) De 
Afdeling is voorts van oordeel, gezien doel en strekking van het reglement, dat verweerder niet ten onrechte 
aan de omstandigheid dat het waterstaatkundig belang zich niet verzet tegen het verlenen van de 
vergunning, doorslaggevende betekenis heeft toegekend. Wat er verder zij van de toezegging van 
verweerder om met de gemeente overleg te voeren over de verlening van vergunningen, verweerder kon er, 
gelet op de aard van de door appellanten naar voren gebrachte bezwaren, redelijkerwijs vanuit gaan dat het 
door appellanten gewenste overleg uit waterstaatkundig oogpunt geen nieuwe gezichtspunten zou opleveren' 
(curs. R.J.N.S.). 
122. ARRS 30 december 1986, AB 1988, 34. 
123. ARRS 5 juni 1991, AB 1992, 444, m.nt. H.J. Sirnon (woonschip de 'Goede Verwachting'). Sirnon trekt in 
zijn instructieve noot onder deze uitspraak de voorzichtige conclusie dat de Mdeling de belangenafweging 
'precies' benaderde. 
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Vit deze overwegingen kan mijns inziens worden afgeleid dat de aard van de door een 
'belanghebbende' ingebrachte bezwaren met zich kan brengen dat deze belangen géén of 
Jeehts een beperkte rol124 mogen spelen in een specifiek belangenafwegingsproces. Dit ~I met name het geval zijn indien deze belangen vreemd zijn aan het betreffende bevoegd-
heidsstelsel. 
In een uitspraak van de Afdeling over een terrasvergunning, eveneens uit 1991, m 
tr edt deze benadering wederom op de voorgrond. Aan de betreffende vergunning waren te~ voorkoming van (geluids)overlast voor omwonenden voorschriften verbonden. De 
centrale overwegingen waren nu de volgende: 
'De Afdeling verwerpt allereerst het standpunt van verweerders dat bij het verlenen van een vergunning op 
grond van artikel 64, eerste lid, ook overlast-aspecten als door verweerders bedoeld een rol kunne~ spelen. 
Dit artikellid moet geacht worden te zijn gegeven ter bescherming van een onbelemme;d gebru1k van de 
openbare weg en met het oog op de verkeersveiligheid.(.) Dit beteke~t dat met betrekkrng ~ot de vraag of 
een vergunning op grond van artikel 64, eerste lid, voornoemd gewetgerd of onder beperkrngen verleend 
behoort te worden, andere belangen dan bovenbedoelde buiten beschouwing gelaten moeten wor~en.(.!. De 
Afdeling stelt vast dat de klachten van omwonenden, waaraan verweerders met de in gedrng ZIJnde 
beperking van de sluitingstijd hebben beoogd tegemoet te komen, in hoofdz~ zien op geluidsoverlast en 
niet op de belemmering of de veiligheid van het verkeer op de weg.( .. ) Utt het voorgaande volgt dat 
verweerders, nu zij bij de vergunningverlening op grond van artikel 64, eerste lid, andere dan genoemde 
aspecten betreffende de belemmering en de veiligheid van het verkeer ~eb~en betro~~n, de grenz_en van 
hun bevoegdheid op grond van dit artikellid hebben overschreden en mttsdten een onJUISte toepassrng aan 
dit voorschrift hebben gegeven' (curs. R.J.N.S.). 
Vit de voorafgaande jurisprudentie kan mijns inziens worden afgeleid dat Afdeling meer 
dan eens expliciet onderzocht of bepaalde belangen van derden werden beschermd in het 
kader van een specifiek vergunning- of ontheffingstelseJI26, dan wel of deze belangen 





Sirnon spreekt in zijn noot onder de betreffende uitspraak over 'een minimaal gewicht'. 
ARRS 24 juni 1991, tB/S 1991, nr. 86, m.a. BdeW (café 'De Eland'). . . 
Vgl. in dit kader ook nog ARRS 10 juli 1987, AB 1988, 68, m.nt. llivdV (uttwegvergunm~g Stad 
Delden) en ARRS 22juni 1987, AB 1988, 103 (camping Vredenburg BV). 1n de laatstgenoemde uttspraak 
maakten omwonenden bezwaar tegen een vergunning ingevolge de Kampeerverordening Noord-Brabant. 
De bezwaren spitsten zich toe op het gebruik en onderhoud van de toegangsweg tot de camping. De 
Afdeling overwoog: 'De bezwaren van appellanten zijn gericht tegen het gebruik en de onderboudstoe-
stand van de weg Vredenburg, waaraan appellanten wonen en waaraan zij grond hebben liggen en welke 
weg de toegangsweg vormt tot de camping Vredenburg. De weg Vredenburg maakt echter geen onderdeel 
uit van de kampeerplaats en van de verleende vergunning. Voorwaarden, zoals appellanten w_ensen, 
kuttnen dan ook niet gesteld worden in het kader van het verlenen van een kampeervergunnmg en 
bezwaren in verband daarmede zijn dan ook niet gericht op enig onderdeel van de vergunning.' 
Ik wijs ook nog op ARRS 21 maart 1985, AB 1986, 319, m.nt. llivdV (fiets.p~d Z~etermeer): 'De 
bezwaren van appellanten richten zich blijkens de stukken en het verhandelde ter ztttrng met zozeer tegen 
de aanleg van het pad op zichzelf als wel tegen het feit dat dit pad opengesteld zal worden vo?r 
bromfietsen. De Md. meent dat appellanten na de aanleg van het fietspad de mogelijkheid hebbe~ om rn 
dit verband aan B en W te verzoeken om op grond van het RVV een maatregel te nemen tot wermg van 
bromfietsen.' Vgl. tot slot VzARRS 7 juni 1990, AB 1991, 226, m.nt. llivdV (lichtreclame Hengelo) en 
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8.4.4 Toch een ruime a.fwegingsp/icht? 
Naast de hierboven besproken uitspraken, waaraan een soort 'Schutznorm'-leer ten 
grondslag lijkt te liggen, kan er een tegenovergestelde lijn in de jurisprudentie van de 
Afdeling rechtspraak worden waargenomen, waarin meer de nadruk werd gelegd op een 
integrale plicht van het bestuur om waar mogelijk rekening te houden met alle rechtstreeks 
betrokken belangen van derden. De lijn wordt duidelijk gemarkeerd door de standaarduit-
spraak inzake de 'oeverbeschoeiing Vecht'. 128 In casu had de hoofdingenieur-directeur 
van de Rijkswaterstaat in de directie Noord-Holland (verweerder) ingevolge het Algemeen 
reglement van politie voor rivieren en Rijkskanalen aan een direct-belanghebbende 
vergunning verleend voor het aanbrengen van een nieuwe oeverbeschoeiing voor diens 
perceel, bestaande uit een damwand. De eigenaar van een belendend perceel stelde in 
beroep tengevolge van deze nieuwe damwand schade te lijden omdat hij gedwongen was 
zijn eigen oeververdediging aan te passen teneinde ophoping van vuil zoals wrakhout en 
dode vissen in een ontstane hoek tegen te gaan. Door verweerder werd echter in beroep 
betoogd dat de betreffende beschoeiing niet strijdig was met de belangen waarvoor het 
vereiste van vergunning was gesteld. Het betrof hier in het bijzonder de belangen welke 
betrokken waren bij de verzekering van een veilig en doelmatig gebruik van Rijkswater-
staatswerken. Volgens verweerder kon alleen met deze belangen bij vergunningverlening 
rekening worden gehouden. De Afdeling nam in een uitvoerige overweging uitdrukkelijk 
afstand van deze opvatting: 
'Immers noch uit de strekking noch uit de bewoordingen der wet valt af te leiden dat verweerder bij het 
verlenen van een vergunning als de onderhavige alleen zou rekening hebben te houden met de belangen 
waarvoor het vereiste van vergunning tot het uitvoeren van een werk als het onderhavige is gesteld, zijnde 
de belangen betrokken bij de verzekering van een veilig en doelmatig gebruik van de rijkswaterstaatswerken 
en de bescherming daarvan. Integendeel, het ligt op de weg van de overheid hij de afweging waar rede-
lijkerwijs mogelijk te betrekken de vraag hoe kan worden voorkomen dat de belangen van derden-
belanghebbenden ten gevolge van de uitvoering van een dergelijk werk worden geschaad' (curs. R.J.N.S.). 
Naar aanleiding van deze uitspraak kan men zich afvragen in hoeverre de Afdeling 
beoogde om een integrale plicht tot het afwegen van alle rechtstreeks betrokken derde-
belangen te introduceren en of deze belangen ook bijv. het stellen van gedragsvoorschriften 
konden legitimeren. In dit verband is het interessant om kennis te nemen van de - contras-
terende- visies van Van .Wijmen en De Waard die beiden de uitspraak annoteerden. Beide 
annotatoren zijn het erover eens dat de betreffende uitspraak van belang is voor het stelsel 
128. 
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ARRS 8 december 1983, AB 1984, 146, m.nt. CLR. (Utrechtse veiligheidsdienst BV). In de laatstge-
noemde uitspraak waren burgemeester en wethouders van De Bilt van oordeel dat hinder- en overlastas-
pecten niet in het kader van een planologische vrijstelling ingevolge art. 352 lid 4 MBV (oud) mochten 
worden meegewogen. De Mdeling deelde deze opvatting overigens in casu niet. 
ARRS 21 augustus 1984, AB 1984, 542, m.nt. P.C.E. van Wijmen (oeverbeschoeiing Vecht). Eveneens 
gepubliceerd in tB/S III, nr. 555, m.a. BdeW. Vgl. ook VzARRS 27 mei 1986, AB 1987, 267, m.nt. H.J. 
Simon. In deze laatstgenoemde Voorzittersuitspraak worden identieke overwegingen aangetroffen. 
· 1 dat door de Afdeling rechtspraak reeds in de bekende Paul bestuurscompensatle, zoa s h "d 
van . rak t29 b gin jaren tachtig werd geïntroduceerd. Daarna se et en l(rllgerbrug-utts~n v:: Van ~ijmen en De Waard. Van Wijmen stelt zich niet d.e vraag of 
evenwel ~;e:;: derde-belang in casu wel in de bestuurlijke belangenafwegm~ mocht 
het betre N t t ld te hebben dat het hart van het bestuurscompensattestelsel d betrokken. a vas ges e . 
wor en evormd door een (zoals Van Wijmen stelt) 'richtige' belangenafw~gmg, constateert ~~rdt gde Afdelin 'korte metten' maakt met de relativiteitsleer. Van WIJmen merkt over 
htJ dat g h t betreftiende derde-belang slechts op dat ' ... het een postulaat van h t meewegen van e , D w d 
e . . . dat hun belang mede in aanmerking wordt genomen . e aar 
zorf!V_uldrgherd rs, nte en deze 'zorgvuldigheidsplicht' tegen de achtergrond van het post~to~e~rt b da~e I ~ .. acht het denkbaar ' ... dat de Afdeling niet méér bedoelde te zeggen 
spectahtetts ;gmse . IJ de belangen van derden in een zaak als de onderhavige niet ~ ;-;,":,~g ~:;:~~:":.oet bezien in hoevem, binnen de beperkte m:ge/ij~den.~e 
vos . kader biedt aan de bezwaren van derden tegemoet gekomen an wor en. e 
het afwegmgs ' . d Afi'.:.lelm" g kunnen ziin op een al te resolute 
. k dan ook een reactie van e u ~ . uttsp~~a. zou h fl" t tu sen de direct-belanghebbende en de derde naar het pnvaat-rwtJzmg van et con te s "k 1 f · 
ve ht De Waard concludeert bijgevolg dat in deze uitspraak géén bel~gn~ e. re a.t~ermg 
ree . . . . . I b hoeft te worden gelezen. Bij deze - miJns mztens JUISte -
van het spectahtettsbegmse e . I bl""k werd met de uitspraak 
. "k willen aansluiten. Zoals htema nog za IJ en , . . 
concluste zou I .. Vecht' door de Afdeling rechtspraak wel - mtsschten 
inzbakde edl~ ~~::e~~J-:s~~;:~~gdie in de jaren negentig zou leiden tot uitspraken die mijns 
on e o · 1. · b · 1 inziens op gespannen voet staan met het specta ttetts egmse . 
8. 4. 5 De 'onzuivere' schadebeschikking 
D ruimere aandacht van de Afdeling rechtspraak voor de positie van belangden ~an d~rden 
e .. b d et de introductie van het leerstuk van e onzmvere :~:::~F!i'E:E;=·:i.:':g::~:~-~:"::;:~·!~:~~;~~~d=~:~! 
pretatie van het specialiteitsbegi~se.l. ~e sc?akel tussden het lee~tu: ;and:e be~~~enaf-
b h"kk" ' en het spectahtettsbegmsel wor t gevorm o . . 
scha.de sep~~c~t ~~;in het kader van een discretionaire bevoegdheidsmtoefemngdopphe~ 
wegmg . I" ht vormt het theoretische hart van e au ~~:b:::~:,~::.~~~~ ~~:::::.~::!t'!',;~ompe~satieplkht kan uite"'"':d u~~~::~ 
aan de orde zijn indien een bepaald particulier belang m debbetrl~ffende a:e~::ende Paul 
b kk H t verdient in dit verband aan eve mg om ~~~~~:g-c:~~s n:~· ee:s in herinnering te roepen. Centraal stond de verlening van een 
129. 
130. Deze uitspraken komen in paragraaf 8.~5 aant ~de E van Wijmen (Paul Krogerbrug I} en ARRS 22 ARRS 12 januari 1982, AB 1982, 29 • m.n · · · · Paul Kru erbrug Il}. Vgl. ook de eerdere 
november 1983: AB 19~4, 154, m.nt. J.H.rtW. I~ ~a;:~~~s~e leestw'!s geschoeid (ARRS 15 december 
'Baalderbrug' -Uitspraak d1e reeds op een soo ge IJ e e 
1981, AB 1982, 298). 
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vergunning ingevolge artikel 87 van het Algemeen reglement van politie voor Rivieren en 
Rijkskanalen door de hoofdingenieur-directeur van Rijkswaterstaat in de directie Utrecht 
aan de gemeente Utrecht. 131 Ingevolge deze vergunning was het de gemeente toegestaan 
om de oude beweegbare Paul Krogerbrug over het Merwedekanaal te vervangen door een 
vaste verbinding. Als gevolg van de vervanging van de beweegbare brug door een vaste 
verbinding zouden enige bedrijven, waaronder scheepswerf 'De Liesbosch' aanzienlijk 
nadeel ondervinden omdat zij juist aangewezen waren op het scheepvaartverkeer door het 
genoemde kanaal. Aan de betreffende vergunning werd nu een zgn. 'compensatievoor-
schrift' verbonden, dat de houder van de vergunning (o.m.) verplichtte om de redelijker-
wijs mogelijke maatregelen te nemen ten einde te voorkomen dat derden ten gevolge van 
het gebruik van de vergunning schade zouden lijden. 
In casu was o.m. de vraag relevant in hoeverre het verantwoordelijke bestuursorgaan 
met de belangen van de benadeelde derde-belanghebbenden rekening behoorde te 
houden. 132 Interessant is dat Van Wijmen in zijn noot onder Paul Krogerbrug I opmerkte 
dat de verweerder in dit verband een poging ondernam 'twee paarden tegelijk te berijden, 
hetgeen echter tot mislukken was gedoemd omdat de beesten twee verschillende richtingen 
uitgingen'. Deze twee paarden waren volgens hem enerzijds het beroep op de relativiteits-
Ieer (derhalve een beroep op de beperkte strekking van het vergunningstelsel) en 
anderzijds het erkennen van een plicht om een adequate voorziening te treffen voor de 
schade die de derde-belanghebbendenzouden lijden als gevolg van de aanleg van een vaste 
brug. Van Wijmen raakte hier de kern van de 'onzuivere' compensatieproblematiek Een 
van de breekpunten vormde in de 'Paul Krugerbrug' -casus nl. - impliciet- de beantwoor-
ding van de principiële vraag of de schade voor de scheepswerven werd veroorzaakt door 
de vergunningverlening (de publiekrechtelijke rechtshandeling) of door de feitelijke bouw 
van de brug die in het kader van het vergunningstelsel naar publiekrechtelijke maatstaven 
werd gereguleerd. 
Verweerder had in dit verband de relativiteitsleer in stelling gebracht door nauwkeurig 
te analyseren welke belangen in het kader van het betreffende vergunningstelsel werden 
beschermd (lees: gereguleerd). Het betrof hier de uitleg van hetgeen onder ' ... de bescher-
ming van Rijkswaterstaatswerken, alsmede ter verzekering van het doelmatig en veilig 
gebruik van dier werken' 133 diende te worden verstaan. De Afdeling gaf de visie van 
131. Het feit dat de direct-belanghebbende in casu een publiekrechtelijk lichaam was, vertroebeld de casus 
enigszins. Desalniettemin dient goed voor ogen te worden gehouden dat de hoofdingenieur-directeur van 
Rijkswaterstaat in de directie Utrecht publiekrechtelijk verantwoordelijk was voor de bevoegdheidsuitoefe-
ning, en niet de gemeente Utrecht als vergunningaanvrager. De gemeente was wél verantwoordelijk voor 
de feitelijke bouw van de brug. 
132. Beantwoording van deze vraag hangt samen met de m.i. juiste veronderstelling dat een publiekrechtelijk 
vergunningstelsel nooit alle (private) rechtsbelangen van rechtssubjecten kan beschermen. Zoals in 
paragraaf 8.8.4 e.v. van dit hoofdstuk zal blijken, zijn in dit verband nl. het civielrechtelijke leerstuk van 
de vrijwarende werking van vergunningen en het specialiteitsbeginsel aan elkaar gerelateerd. 
133. Kortom de 'doelbinding' van het betreffende vergunningstelsel ingevolge art. 87 van het Algemeen regle-
ment van politie voor rivieren en Rijkskanalen. 
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rweerder op dit punt als volgt weer: 'Met deze opsomming heeft verweerder, naar hij ve 1 1' . lt willen aangeven wat in het kader van het Algemeen reg ement van po Itle voor 
ste ' . ' R"k t 
· ·eren en Rijkskanalen onder bepalingen "ter beschermmg van s- IJ s wa erstaatswer-
nkvi alsmede ter verzekering van het doelmatig en veilig gebruik dier werken" moet 
en, . · h 
worden verstaan. Volgens verweerder zal een weigenng van een vergunnmg aar 
grondslag moeten vinden in de belangen die de wet . beoogt te beschermen.( .. ) Door het 
rvangen van de thans beweegbare brug door een vaste wordt - aldus verweerder- noch 
:;hade toegebracht aan het Merwedekanaal, noch het doelmatig en veilig gebruik van 
vorengenoemd kanaal aangetast.' . . 
Doordat verweerder echter gelijktijdig met dit betoog erkende dat desalmettemm na-
deelcompensatie was aangewezen, richtte de Afdeling haar volledige aandacht vervolgens 
de vraag naar dè omvang van deze vergoeding en de in casu toe te passen berekenings-
op d 1 · ··t tematiek. Hierdoor werd de principiële beantwoording van e opgeworpen re atlVltez s-
sys b .. d' d 
vraag (onbewust) omzeild. 134 Impliciet kan uit de .:aul_ Kruger rug-Junspru en~Ie w~~ en 
afgeleid dat de Afdeling rechtspraak een mogeliJkheid tot nadeelcompensatie c~eeerde 
nder te eisen dat de gelaedeerde belangen specifiek door het betreffende vergunnmgstel-
zo . . h t 
sel werden beschermd. 135 Ofschoon dergelijke oplossing vanmt pragmatisc oogpun aan-
trekkelijk was (en is), gaat zij -op het eerste gezicht:- mank aan -~et ~ntbreken van een 
duidelijk theoretisch fundament voor de compensatieaansprakeliJkheid met name_ wat 
betreft de verdeling van de draaglast tussen het betrokken b~stuursorgaan en ~e direct-
belanghebbende (vergunninghouder). 136 De Paul Krugerbrug-mtspraken, en de. Uitspraken 
die daarop later zijn gebaseerd, geven nl. géén handvat voor de beantwoordmg van de 
vraag welk nadeel (of welke schade) veroorzaakt werd (w~rdt) door d~ p~bliekr~c~t~lij~e 




Bijgevolg werd de Afdeling in latere jurisprudentie weer met deze vraag geconfronteerd. Zie de hiervoor 
besproken uitspraak inzake de 'oeverbeschoeiing Vecht'. ARRS_21 au~ustus 1984, AB 1984, 542, m.nt 
P.C.E. van Wijmen (oeverbeschoeiing Vecht). Eveneens gepubliceerd m tB/S 111, nr. 55~, m.a. BdeW. 
Ik laat hier de beantwoording van de vraag in het midden of de gelaedeerde belangen m c~u door ~et 
betreffende vergunningstelsel werden beschermd. Dit standpunt lijkt _mij ove~g.ens verded1gb~. Z1e: 
R.J.N. Schlössels, Wederkerigheid en specialiteit in het bestuursrecht, m: EenziJdig en wederk~ng? (red. 
E.C.H.J. van der Linden en A.Q.C. Tak), Deventer 1995, p. 185 (noot 115). Dat de consequenties van.~e 
'Paul Krugerbrug'-constructie verstrekkend waren, blijkt op heldere wijze indien men deze leer ~e~gel_ukt 
met de overwegingen van de Hoge Raad in het bekende EZH!Bailey-arrest, dat onge~eer ~m~g Jaar 
eerder werd gewezen (HR 14 juni 1963, NJ 1965, 82, m.nt. J.H.B.). De Hoge Raad ~uld1gde 1~ d1t ~est 
_ waaraan een vergelijkbare casuspositie ten grondslag lag - in essentie nl. de opvattmg dat er ~~ begmsel 
géén ruimte was voor vergoeding van schade indien door de vergunninghouder gehandeld werd mgevolge 
een vergunning waaraan een afweging van de betrokken publiekrechtelijke en bijzondere belangen ten 
grondslag lag. .. 
van belang is dat in de Paul-Krugerbrug casus zich (naar de vorm genomen) het verschiJn~el van d~ 
'burgercompensatie' voordeed. Van Male is van mening dat in casu afwenteling van compensat1elaste~ biJ 
vergunningvoorschrift-zonder een wettelijke grondslag- eerder aanvaardbaar was omdat de vergunnmg-
houder een publiekrechtelijke rechtspersoon was met een eigen belastinggebied. R.M. van Male, 
Onvoltooid recht. Over rechtsbetrekking, bestuursrecht en bestuursprocesrecht (oratie EUR), Zwolle 1993, 
p. 21. 
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in ~at. verband w~rdt gere.~uleerd. Een . g~volg van het ontbreken van een duidelijke 
bezmnmg ten aanzten van btJV. het causahtetts- en relativiteitsaspectheeft er mijns inzi 
· d' k d b'' dr ens m Jt .. a er toe IJge agen dat de _Afdeling in latere jurisprudentie (te) vergaande 
mogeliJkheden accepteerde tot het verbmden van 'compensatie- of afwentelingsvoorschrif-
ten' aan vergunningen. 137 
In dit verband is de Voorzittersuitspraak inzake Nederlandse Spoorwegen NV/gede-
puteerde staten va~ Friesland van belang. 138 In casu stond een ontheffmg ingevolge het 
Waterreglement Fnesland en de Vaarwegenverordening Friesland - strekkende tot het 
dempen van een onderdoorgang van het water 'De Welle' in de spoorlijn Leeuwarden/ 
Heerenveen- ter discussie. Een tankstation voor recreatievaart en een jachthaven stelden 
teng~volge van deze demp~g, d_ie volgens de Nederlandse Spoorwegen NV noodzakelijk 
was m verband met de vem1euwmg van het spoor, een omzetverlies te ondervinden. In het 
kader van de voorlopige voorzieningprocedure139 werd de Voorzitter o.m. geconfronteerd 
met de stelling van de Nederlandse Spoorwegen NV dat niet zij, maar de overheid even-
tueel nadeel van de betreffende derde-belanghebbenden diende te compenseren (de 
verdeling van de draaglast!). 140 De Voorzitter, die onmiddellijk uitspraak deed in de 
hoofdzaak, deelde deze opvatting geenszins en overwoog: 'Overigens heeft appellante ter 
zitting ten onrechte de stelling betrokken dat in een geval als het onderhavige niet zij als 
aanvraagster van de ontheffingen door de uitvoering waarvan derden worden benadeeld 
gehouden is tot schadevergoeding, doch de ontheffing verlenende overheid. Met 
verweerders moet worden geoordeeld dat een zodanige plicht veeleer op appellante als 
direct belanghebbende bij de ontheffing rust.' Vervolgens oordeelde de Voorzitter dat ter 
bescherming van de gelaedeerde derde-belangen een compensatievoorschrift aan de 
verleende ontheffmg verbonden had kunnen worden. 
. De vraag ~elke belangen door het ontheffmgstelsel en de daaraan ten grondslag 
liggende ~egehngen werden beschermd speelde blijkbaar géén rol in de overwegingen van 
de Voorzttter. De Voorzitter concentreerde zich blijkbaar op de vraag óf door de voor-
genomen (feitelijke) demping van De Welle (onaanvaardbaar) nadeel ontstond voor de 
betrokken derde-belanghebbenden. Voor deze demping kon de NS primair verantwoorde-
lijk worden gehouden. Hieruit zou men impliciet kunnen afleiden dat de Voorzitter ervan 






Uiteindelijk resulterend in de hierna nog te bespreken Buttervliet-uitspraak van de Afdeling bestuursrecht-
spraak (ABRS 10 mei 1995, RAwb 1995, nr. 72, m.a. BdW). 
VzARRS 29 oktober 1992, AB 1993, 183, m.nt RMvM (demping De Welle). Deze uitspraak is ook 
besproken door B.W.N. de Waard, Wie van de drie? Toerekening van onderzoekskosten naar mogelijke 
schade als gevolg van een ontheffing, in: Het actuele recht, Lelystad 1993, p. 239-242 en door R.M. van 
Male, Marionette. Over het afwentelen van nadeelcompensatie bij beschikkingsvoorschrift, in: In de sfeer 
van administratief recht (Konijnenbelt-bundel), Utrecht 1994, p. 295 e.v. 
Gedeputeerde staten· die de ontheffingen hadden verleend, kwamen in de bezwarenfase toch tot een weige-
ring, waarna de NS om een voorlopige voorziening vroegen. 
In casu was óók de vraag an de orde of de NS verplicht konden worden de kosten van een onderzoek naar 
eventuele schade/nadeel op zich te nemen. 
rd veroorzaakt, maar door de feitelijke activiteit die in het kader van het ontheffmgstel-
w~ vanuit publiekrechtelijk oogpunt werd gereguleerd. Dit zou bijgevolg kunnen verklaren 
se arom volgens de Voorzitter niet het verantwoordelijke bestuursorgaan, maar de direct-
wo h' . d belanghebbende een compensatielast diende te dragen. Gaat men terva~ mt an resteert 
hter de vraag waarom het bestuursorgaan zich in het kader van de specifieke (doelgebon-
~~n) bevoegdheidsoitoefening (de publiekrechtelijke rechtshande~ing) dan ~iende t~ 
engen in het schade-aspect. Was hier immers niet sprake van een pnvaatrechtehjkgeschll 
:ssen de NS en de derde-belanghebbenden? Hierm~e _is tevens d~ ;r~ag g~geven of 
gedeputeerde staten van Friesland, gelet op het legahtetts- en spectahte~tsbegmsel , wel 
b voegd waren om een compensatievoorschrift aan de ontheffmg te verbmden, overeen-
k~mstig de opvatting van de Voorzitter. 141 Een dergelijk co~pensatiev~orschrift zou 
· mers in casu niet zijn rechtsgrond in de aantasting van een pubhekrechteliJk belang, dan 
Jlll • . bl ' kr h 
el in de aantasting van een privaat rechtsbelang door de behartlgmg van een pu Je ec -
:lijk belang vinden, maar in handelen van de direct-belanghebbende dat wellicht jegens 
derden naar civielrechtelijkemaatstaven onrechtmatig was. 
Weliswaar kon niet op voorhand worden uitgesloten dat de publiekrechtelijke belangen, 
die aan het betreffende bevoegdheidsstelsel ten grondslag lagen, tevens de belangen van de 
derden beoogden te beschermen - en dat hierin een grondslag was gelegen voor 
nadeelcompensatie door de overheid -, maar dit kwam niet expliciet in de. cas~s aan _de 
orde. Evenmin kwam de vraag aan de orde óf tengevolge van de bevoegdhetdsmtoef~m~g 
het égalité- en/ of evenredigheidsbeginsel wellicht werden gesch~nden. Gerechtvaardigd ts 
dan ook de vraag óf - en zo ja in hoeverre- de rechtsrelatle tussen de Nederlandse 
Spoorwegen NV en de betreffende derde-belanghebbenden ~oor wat ~~treft het scha_de-
aspect wel ter discussie stond binnen de kaders va~ het ~ubhekrec~t~hJke bevoeg~etds­
stelsel. In hoofdstuk 9 kom ik op deze problematiek, dte de schetdmg van pubhek- en 
privaatrecht in essentie raakt, nog terug. 
8. 4. 6 Het meewegen van 'privaatrechtelijke' belangen 
In de lijn van de hiervoor belichte jurisprudentie ligt de problematiek van het 'meewegen' 
van in het privaatrecht beschermde belangen. Wellicht duidelijker is de volgende formu-
lering: In hoeverre mag het bestuur in het kader van de uitoef~ning van een sP_e_cifieke 
bestuursbevoegdheid treden in typisch privaatrechtelijke geschilpunten? Mag btJV. een 
planologische vrijstelling geweigerdworden op grond van het feit dat een erfdienstbaarheid 
of een bepaling van burenrecht142 zich hiertegen verzet? Met De Planque kan goedd~els 
worden ingestemd wanneer hij opmerkt dat in de relevante jurisprudentie van de Afdeling 
op dit punt géén ~onsistente benadering kan worden ontwaard. 143 • Zo is ~oor ~e ~fdeling 
bij herhaling uitgesproken dat aan civielrechtelijke belemmenogen m prmctpe géén 
141. Vgl in kritische zin R.M. van Male, Onvoltooid recht, a.w., p. 21. ? . 
142. Vgl: in dit kader RJ.N. Schlössels, Een dakkapel te Edam: de wens van eenheid van recht . , m: 
Rechtspraak bestuursrecht 1995-1996. De annotaties. 's-Gravenhage 1997, p. 65 e.v. 
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betekenis toekomt in het kader van de verlening van een bouwvergunning. 144 Aan bepalin-
gen van burenrecht, eigendomsrecht en andere zakelijke rechten van derden kwam daaren-
tegen wél weer betekenis toe indien er tevens planologische vrijstellingen of vrijstellingen 
van bebouwingsvoorschriften noodzakelijk waren om het bouwplan te kunnen realise-
ren. 145 Ook aan het burenrecht kwam in het kader van de verlening van een kapvergun-
ning betekenis toe. 146 Ofschoon de Afdelingsjurisprudentie niet consequent van aard is, 
kan er wél een globale lijn in worden ontwaard. Uit de geanalyseerde uitspraken blijkt nl. 
dat naarmate een bevoegdheid 'beleidsvrijer' was, volgens de Afdeling aan typisch 
civielrechtelijke aspecten meer aandacht diende te worden besteed. 
8. 4. 7 Toelaatbaarheid van voorschriften 
Tot slot zal aandacht worden besteed aan de vraag in hoeverre volgens de Afdeling recht-
spraak aan ·een vergunning of ontheffing (gedrags)voorschriften 147 mochten worden ver-
bonden. Ook in dit verband kan slechts in hoofdlijnen bij de omvangrijke jurisprudentie 
worden stilgestaan. De Afdeling werd veelvuldig geconfronteerd met de vraag of bepaalde 
voorschriften toelaatbaar waren. De variatie aan casusposities die de revue passeerden toont 
aan dat de bestuurlijke praktijk op dit punt uiterst inventief is, en het voorschrift aanwendt 
als een populair normatief middel om bepaalde (geoorloofde of ongeoorloofde) beleids-
doelstellingen te realiseren. Voorop kan worden gesteld dat de Afdeling in principe strikt 
de hand hield aan het uitgangspunt dat voorschriften uitsluitend aan een vergunning of ont-
heffing mogen worden verbonden ter bescherming van de speciale publiekrechtelijke be-
langen welke het betreffende bevoegdheidsstelsel beoogt te beschermen. 148 Dat de 
143. Zie: J.H.W. de Planque, De mogelijkheden van administratieve rechters en de Kroon om het bestuur tot 
schadevergoeding te veroordelen, V AR-reeks 102, Alphen aan den Rijn, p. 126. Graag verwijs ik ook naar 
de uitvoerige jurisprudentie-analyse van De Planque die betrekking heeft op het 'meewegen van civiel-
rechtelijke aspecten' (p. 22 t/m 27). Deze uitvoerige analyse zal hier niet worden herhaald. Op de toe-
laatbaarheid van het beslechten van 'privaatrechtelijke' geschilpunten door het bestuur zal eveneens in 
hoofdstuk 9 worden ingegaan. 
144. Vgl. bijv. ARRS 23 april 1982, AB 1982, 460, m.nl C.L.R. (bouwvergunning Nieuwerkerk aan de IJssel) 
en ARRS 9 maart 1984, AB 1984, 351, m.nt. C.L.R. 
145. Vgl. bijv. VzARRS 14 september 1977, AB 1978, 166, m.nl v.d.V. (Castricum) ARRS 12juni 1980, tB/S 
lil, nr. 197, m.a. J.S. (Amstelveen); ARRS 9 maart 1984, AB 1984, 351 , m.nt. C.L.R. (Schijndel) en 
ARRS 10 januari 1986, tB/S, 1986, nr. 5, m.a. BdeW (Haarlem). 
146. Zie: VzARRS 31 mei 1991, AB 1992, 17, m.nt. JHvdV (kapvergunning Epe). In casu was er sprake van 
mede-eigendom van een beuk op een perceelgrens. De Voonitter overwoog, na te hebben vastgesteld dat 
één mede-eigenaar tot kappen bevoegd kon zijn: 'Dit laat echter onverlet dat verweerders bij het 
beoordelen van de vraag of de vergunning verleend kan worden, naast de gronden die in art. 5 van de 
verordening uitdrukkelijk zijn opgenomen, ook de belangen van deze mede-zakelijk gerechtigde dienen 
mee te wegen.' 
147. In de jurisprudentie werd (wordt) in plaats van over 'voorschrift' ook wel over 'voorwaarde' gesproken. 
148. Zie o.m.: ARRS 5 juni 1979, tB/S lil, nr. 126, m.a. tB/S (sloopvoorwaarde Loosdrecht); VzARRS 30 juli 
1985, tB/S VII, nr. 271 , m.a. tB (kweeknetten); ARRS 18 november 1985, tB/S Ill, nr. 661, m.a. tB 
(horeca-ontheffing Domburg); ARRS 14 mei 1987, AB 1989, 4, m.nt. L. Bomhof {Afvalstoffenverorde-
ning Leimuiden); VzARRS 30 augustus 1990, AB 1991, 567, m.nl H.J. Sirnon (kokkelvisserij), eveneens 
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. huldi de blijkt duidelijk uit de zaak 
amelijk precieze opvattmg g de vraag aan de orde of het Afdeling:~~ ~~~~e:e:: te Mierlo.149 In c:gu ~:Uv~~~~nd was ten beho~:r:: ~= 
betreffen e een aanlegvergunn d te verbinden ter voor 
elaatbaar was om aan de van milieuhygiënische aar rtikel 44, tweede lid van de 
to euvel- een voorwaar derde-belanghebbende) zou a r vormen omdat er een sto~ast Volgens appellant (ee~ (WRO) hier géén beletsel vloo ene milieuhygiënische 
over . d Ruimtelijke Ordenmg ruimtelijke aard en a gem ~~~~prel:tie besto~d tudsse~d~e!:~;e~::~ing echter niet: . 
n en De Afdelmg ee . nen zich de cot>rdinatle 
belang . al meen kader te bieden, waarbiD een zo doelmatig 
· beoogt een ge t het oog op · 
, Wet op de Ruimtelijke ord~mng de bodem betrokken belangen me de beoogt een bepaald belang m 
~trekt van alle bij het gebrutk ~~De door appellant gewenste voorw:ieuhinderlijke gevolgen voor :el 
:ogelijke indelin;e~~::o::e~n het voorko;en ~~~=~:~k~=sinrichting. Di~be~;~::i~;:;els:l 
het bijzonder te . werklng zijn van de betro ~n die in hel betrokken aan gv 
omgeving van het m . h I bereik van de be angen 
I van fk Afd. buzten e ~::~~:rming vinden' (curs. R.J.N.S.). nte zich vrijwaarde van aan-
fdeling voorwaarden waarbij de g:::rd het toelaatbaar g~acht dat 
Tevens achtte de A d d n niet toelaatbaar. Evenm bonden welke uitslUitend be-
s rakelijkbeid jegens er e an een vergunning werde~ ver mmeringen werd geh~­
poorschriften of voorwaarde~ a trï d met privaatrechteliJke .bele .. d met het specialitetts-~o den te voorkomen dat_ Ul ~ i~ventief- maar eveneens m str~en vergunning voor het de~d.1so Bijzonder doelmattgll e van Oosterhoues1 toen het aadn d t niet ten behoeve van 
h d lde het co ege arde verbon a . de het 
beginsel - an e ntelijke loswal de voorwa . dd 1 van dit voorschnft beoog . 
gebruik van een gemee l t of overgeladen. Door mt e b hartigen. De Afdeling vemte· 
derden mocht worden ge os ... le belang van de gemeente te e 
l"k h tfinancJe · college kenne lJ e détournement de pouvotr: 
ti de echter op grond van noemd openbaar gedeelte van de 
g r voor een rendabele ex:p~oitatie :r~:n gerekend tot vorenomsch:: 
'De Afd. is van oordeel dat de :!ijfseconomische aar?., n.let k~ei\igheid van de loswal R.J .N .S.) v 
I wal zijnde een belang van d' bruikbaarheid, vnjhetd en os ' . ( l de instandhou mg, 
doelstellingen n · 
1 een 'mooi 
. beschikking aan a s 49 
tB. Ten Berge dmdt deze aart 1991, AB 1992, l 
b\iceerd in tB/S 1990,. nr. 89, ~~~ specia\iteitsbeginsel; ~d8 :(Horecavergunning Almelo). 
gepu , de toepassmg van /S 1991 nr. 103, m.a. e f e aan door aan een 
voorbeeld van ) ARRS 24 julï1991, tB I, I fors over de schree g g rkstelling van 
(supermarkt Reuv~r eaakn was het college van Alme o w\ 'ften te verbinden die de tewe 
d laatste mtspr H recawet voorsc n ln eze nd van de Drank- en o oo den tegen te gaan. onittersuitspraak: ~ergunn~ng ~~e~~d verblijvende vreemdeling~:~sto~euvel Mierlo). Zie ook:;:~ 1985, tB/S VIl, 
Illegaal m N 1986 AB 1988, 67, m.nt. . tekening onderVzARRS 1 casu werd een 
149. ARRS 2 d~;em: 1985: verkort gepubliceerd ~~9!~ ~01 ( fietscrossterrein Zelhe~~~la:tbaar geacht. Het 
vzARRS m 23 ·anuari 1988, AB ' de tegen te gaan on 
nr 261. Vgl. ARRS J nin dat geluidsoverlast beoog bare orde. .. v~orschrift aan een "'!V --:r!: ge:teld in het belang v~ d~s:~;\aatsvergunning ReeuWtJk). 
betreffe~o~c:~~~r 1993, Gst. 7002, Jv41(i;;~ Oosterhout). 
150. Vgl. V . 81 AB 1981 524, m.nt. v. . . 293 ARRS 8 met 19 , ' 151. 
onderhavige - publiekrechtelijke -verordening, waarmede kennelijk is beoogd het algemeen belang van het 
waarborgen van bovengenoemde kwaliteiten met betrekking tot de loswal in zijn geheel te behartigen.' 
Deze uitspraak houdt verband met de jurisprudentie van de Afdeling inzake het verbinden 
van financiële voorschriften en! of voorwaarden aan vergunningen en ontheffmgen. Op dit 
type voorwaarden en voorschriften was de Afdeling steeds bijzonder alert met het oog op 
détoumement de pouvoir en détoumement de procedure. Uit de standaarduitspraak inzake 
de bouw van de Rabobank Zoeterwoude152 blijkt dat de Afdeling naast het algemene ver-
eiste dat financiële voorwaarden hun grondslag dienen te vinden in de doelstelling van de 
regeling153 waarop de bevoegdheidsuitoefening is gebaseerd (en aan de verwezenlijking 
van deze doelstelling een rechtstreekse bijdrage dienen te leveren), een tweetal aanvullende 
eisen formuleerde. Zo stelde de Afdeling dat de verlening van een vergunning of 
vrijstelling in het algemeen belang tot het heffen van een geldbedrag dient te nopen, en dat 
' ... de stellige noodzaak om een financiële voorwaarde op te leggen ook hieruit moet 
blijken, dat niet een andere, uit hoofdè van rechtsbescherming meer aanvaardbare 
mogelijkheid aanwezig is om een tegemoetkoming of compensatie te verlangen'. Tegen 
deze achtergrond bezien is het uiteraard niet onbegrijpelijk dat de Afdeling in haar 
jurisprudentie bijv. de mogelijkheden tot kostenverhaal voor gemeenten in het kader van 
de exploitatie van bestemmingsplannen en bestemmingsplanwijzigingen resoluut aan 
banden legde. 154 Tevens was de Afdeling steeds alert op vormen van 'verkapte' belastin-
gen in de vorm van financiële voorschriften (détoumement de procedure). 155 
8.4.8 Tussenconclusie 
In algemene zin kan worden geconcludeerd dat door de Arob-rechter de essentie van het 
specialiteitsbeginsel werd erkend. De jurisprudentie van de voormalige Afdeling 
rechtspraak van de Raad van State beantwoordt voor een deel aan de uitgangspunten van 






ARRS 30 augustus 1985, AB 1986, 243, m.nt. D.A. Lubach (Rabobank Zoeterwoude). In casu was er 
sprake van een voorwaarde verbonden aan een vrijstelling ingevolge art. 258 van de plaatselijke bouw-
verordening ten behoeve van de aanleg van 13 parkeerplaatsen. 
Vgl. ARRS 13 oktober 1979, AB 1980, 466 (woningonttrekking Rotterdam); ARRS 20 juni 1983, AB 
1984, 75, m.nt. JHvdV (ontsluiting tuinbouwgebied 'Nieuwland') en ARRS 10 augustus 1988, AB 1988, 
541, m.nt. PvB (verbreding Van Brienenoordbrug). 
Ik wijs in dit kader o.m. op ARRS 13 oktober 1983, AB 1984, 30, m.nt. C.L.R. (Deurne) en ARRS 4 
oktober 1985, AB 1986, 242, m.nt. Lubach (camping de Pluimpot). Tevens kan gewezen worden op de 
jurisprudentie van de Afdeling inzake de diverse uitwegvergunningenstelsels. Vgl. o.m. ARRS 1 
september 1977, AB 1977, 366, m.nt. Van der Veen (Maastricht I) en ARRS 8 mei 1981, AB 1981, 391, 
m.nt. Borman (Nuth II). 
Vgl. ARRS 25 juli 1983, tB/S III, 459, m.a. tB/S (recreatieschap 'De Merwelanden'). In casu werd het 
heffen van een bijdrage voor administratie- en toezichtkosten t.a.v. ligplaatsen voor recreatievaartuigen 
door middel van een voorwaarde in beginsel ontoelaatbaar geacht met het oog op de doelstelling van de 
betreffende Vaartuigenverordening (nl. bescherming van landschap en natuur, alsmede het verzekeren van 
rust in het natuurgebied). 
nh . d an bestuursbevoegdheid). Soms worden echter 
legaliteitsbeginsel en de doelgeboude ffi el ~. t kan wellicht verklaard worden door het feit 
meer 'rekkelijke' uits~raken aan~etr~d=~~u~en aan het specialiteitsbeginsel, en anderzijds 
dat de Afdeling enerZIJdS de ha~ w 11 particuliere belangen van rechtstreeks 
zoveel mogelijk recht wilde doen aan. a e 
toch h bbenden (denk aan nadeelcompensatie ). 
belang e 
de Raad van State (AGRS) 
De Afdeling geschillen van bestuur van .. . . 
8.5 d d de korte periode dat ZIJ als admmi-
D Afdeling geschillen van bestuur heeft ge uren e h'llen (TwKYs6 recht sprak een e kr ht de Tijdelijke wet Kroongesc 1 . 
stratieve rechter ac . e~s . . rmd die van belang is voor de interpretatle van 
aanzienlijke hoeveelheldJun~p~dentle g~vo 1 se betreft de periode van 1 januari 1988 tot 
het specialiteitsbeginsel. De Junsprudentle-ana y 
1 januari 1994. 
1 De verhouding tussen administratieve regelingen . . 
8.5. d billende administratieve wetten IS m 
De problematiek inzake de verhouding ~;~en e v~:~tuur veelvuldig aan de orde gesteld. 
de jurisprudentie van de Afdeling g~sc 1 en van n de Afdeling rechtspraak en de beslis-
Evenals bij de bespreking van _de mtspraken v: het schetsen van hoofdlijnen. Over de 
singen van de Kroon wordt hier vo~staan -~e wetten waaronder de Wetverontreiniging 
samenloopvan verschillende(voormahge)mll~Ud t'en de Wet chemische afvalstoffen 
oppervlaktewateren, de Afv~lst~ffenwet, de :m e~;bij toonde de Afdeling zich uiter~t 
heeft de Afdeling regelmatig uitspr~en ~e aan. d verschillende vergunningstelsels, die 
precies in het afgrenzen van de werkm.g~s ~e~ v~~ht: van toepassing zijn.Is7 Bijzondere 
vaak gelijktijdig op ~en _bepaald~ a~tl~Ite:~:tie ov~r de verhouding tussen het ~estem­
vermelding verdient m dit ka~er ~- Junsp d nin ) en de Ontgrondingenwet. Uit deze 
mingsplan (Wet op de RmmtehJ~e Or 1 e in gingevolge de Ontgrondingenwet- welke 
jurisprudentie blijkt dat een ver~mgv~ e~ gtiss - in beginsel óók mogelijk is indien 
wet een zéér ruim belangenafweg~gska er en t Voorwaarde is dan wel dat de 
· plan zich daartegen verze · .. .. 159 het vigerende bestemmm~s d' niet definitief onmogehJk mag ZIJn. 





b fdeWetvan 18juni 1987, Stb. 317. 
De Tijdelijke wet Kroongeschillen (TwK) etr~ 1991 231 (zandexploitatiemaatschappij !il~~r~ BV) 
Ik W·J.is om op· AGRS 14 november 1990, ' b 1990 AB 1992 92 (Eijsden GifvriJ) mzake 
" · · · .n; t· AGRS 9 novem er • ' (M rto inzake de samenloop Wvo!Ajvalsto.uenwe' i 1991 AB 1991, 519, m.nt. Chr. Backes o n 
de samenloop Ajvalsto.ffenwet/Wca; AGRS 8 fe~ruarrwet· VzAGRS 1 maart 1991, AB 1991, 558 (Hoog-
Thiokol BV) inzake (o.m.) de samenloop Wvo/Hinde lH~ d et en AGRS 14 januari 1994, Gst. 6995, 
ovensgroep BV) eveneens inzake de s~enlo;j' ;vo d '; ~;:e de verhouding Bestrijdingsmiddelenweil 
490 m.n. R. Uylenburg (boomkwekeriJ St. e enro e 
p. ' 1991 653 m nt Hinderwet. AB 1991 654 en AGRS 12 september 1991, AB ' ' · · Zie bijv. AGRS 11 september 1991, ' 
' . \')· AGRS 20 juni 1991, AB 1991, ~~-. AGRS 18 april 1991, AB 1~':H, 477 (recreati~o~~~~~~ \992, 306, m.nt. PJS (woonark 
560, m.nt. PJS (ontgronding EWIJk) en AGRS 1 
Vinkeveen). 
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Ook wat betreft de vergunningverlening ingevolge de (voonnalige) Afvalstoffenwet bleek 
de Afdeling bezwaren van planologische aard goeddeels buiten de afweging te houden. 160 
De relatie bestemmingsplan/sectorale wetgeving kwam ook in andere Afdelingsuit-
spraken aan de orde. In het kader van een onttrekkingsprocedure ingevolge de Wegenwet 
ten behoeve van het Themapark Vervoer (Autotron) in de gemeenten Nuland en Rosmalen 
stelde de Afdeling zich op het standpunt dat de planologische inpasbaarbeid van dit park, 
en de uitkomst van de planologische procedures, een specifieke afweging binnen het kader 
van de Wegenwet niet overbodig maken: 'De Afd. is van oordeel dat indien een weg-
onttrekking noodzakelijk dan wel gewenst is ter realisering van een bestemmingsplan, dit 
op zich onvoldoende reden is om tot onttrekking van die weg over te gaan. Aan het besluit 
tot onttrekking aan het openbaar verkeer dient een zelfstandige belangenafweging ten 
grondslag te liggen, waarbij dit belang een van de mee te wegen belangen is en een 
gewichtige reden kan zijn om tot onttrekking over te gaan. Daartegenover dient echter het 
belang van het gebruik van de weg in aanmerking te worden genomen' (curs. R.J.N.S.). In 
eenzelfde lijn ligt een uitspraak van de Afdeling waarin wordt benadrukt dat het af-
wegingskader van een gemeentelijke kapverordening los staat van het ter plaatse vigerende bestemmingsplan. 161 
In dit verband dient ook de aandacht te worden gevestigd op een fraaie casus inzake de 
samenloop van de Ontgrondingenwet en de Boswet 162 Gedeputeerde staten van Utrecht 
hadden aan appellant vergunning ingevolge de Ontgrondingenwet verleend o.m. onder de 
voorwaarde dat - kort weergegeven- in het belang van het landschapsschoon en de land-
schapsecologische waarden er na ontgronding op een gedeelte van het terrein beplanting 
diende te worden aangebracht. Appellant kon zich niet met deze verplichting verenigen 
omdat hem reeds ingevolge de Boswet een herplantplicht werd opgelegd door Staatsbos-
beheer. Na de doelstellingen van zowel de Ontgrondingenwet als de Boswet nauwkeurig te 
hebben geanalyseerd overwoog de Afdeling: 
'De Afd. stelt mitsdien vast dat de Ontgrondingenwet en de op de Utrechtse ontgrondingenverordening 
gebaseerde verplichting een ander oogmerk dient dan de uit de Boswet voortvloeiende herplantplicht en 
concludeert dat de regeling van de Boswet de bevoegdheid van verweerders om aan een ontgrondingsver-
gunning de voorwaarde te verbinden dat op een door hen aan te wijzen perceel compenserende beplanting 
moet worden aangebracht, onverlet laat' (curs. RJ.N.S.). 
Deze uitspraak ligt ook in de lijn van de latere Regge en Dinkel-uitspraak, waarin de 
Afdeling geschillen van bestuur strak de hand hield aan het doelgebonden karakter van 
bestuursbevoegdheid. In deze casus achtte de Afdeling geschillen het nl. ontoelaatbaar dat 
160. Zie bijv.: AGRS 29 mei 1991, AB 1991, 631 m.nt. ThGD en VzAGRS 7 augustus 1990, AB 1991, 626, 
m.nt. ThGD. 
161. AGRS 8 maart 1989, AB 1989, 197, m.nt. PJS (Groesbeek). De Afdeling overwoog letterlijk: 'De 
kapverordening is een op zichzelf staande gemeentelijke regeling met een eigen toepassingsgebied, die in 
beginsellosstaat van andere gemeentelijke verordeningen en regelingen zoals het bestemmingsplan' (curs. R.J.N.S.). 
162. AGRS 7 februari 1991, AB 1991, 307 (Loosdrecht). 
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. rond van landschappelijke en biologische belangen 
n waterschap wetgerde om op g b d de Dinkel. Deze belangen mochten, 
ee 1 en van een vaarver o op 163 
keurontheffing te ver ~n k het waterschap niet worden behartigd. gelet op de reglementarre taa van ' 
5 2 Belangen van derden . 
8. . . . . . de Kroon'urisprudentie, treft men m ~e TwK-
Evenals in de Arob-Jurtsprudentt~ e~ t~fd ling ge~chillen van bestuur, die ovengens een 
·urisprudentie uitspraken aan waarm .e e . t belangen ten principale erkende164, J . 1. ht tu en publieke en pnva e . b . 
belangenafwegmgsp tc ss in evol e een soort 'Schutznorm '-benadermg . ut-
desalniettemin bepaald~ derde-bel~g~~ 16sglllus!atief is een uitspraak van de Voorzttt~r 
ten het belangenafwegmg1~roces te . d de minister van Verkeer en Waterstaat,. m 
van 12 september 1991. . In casu ha r unnin voor onbepaalde tijd, een vergunnmg 
afwijking van de aanvraag dte. s~rekte tot ve f nd v!or bepaalde tijd ten behoeve van het 
ingevolge artikel 4 van de RlVlerenw~t :erh:~ zomerbed van de Nieuwe waterweg: De 
storten en weer opbaggeren ~~n zan . en door financiële belangen van de Dtenst 
beperking in tijd was in het btJzonder :g~g~: de toekomst door middel van openbare d r Domeinen die de betreffende zan pu . in dit kader: 'Met appellan-
e . n De Voorzttter overwoog . I d inschrijving wilde gaan gunne . d I d t bij het verlenen van vergunnmg a s e 
te/verzoekster is de voorzitter van oor eeJ a h Jen met belangen ontleend aan het 
. d k . g kan woruen ge ouu; 
onderhavige uitslwten re emn .. d beoordeling van een aanvraag voor een 
openbaar rivier- en stroombelang •. zodat btj e d rden - zoals in dit geval de Dienst 





ortvliet Vgl Pres. Rb. Almelo 21 april 1994, A~b­AGRS 24 mei 1993, Wb 1993, p. 57~, m.a. I. Po its ;aak blijkt dat nota's en plannen de ~trekk~ng 
katern (AB), 75. Van belang is dat Uit deze laatste u i: niet kunnen wijzigen. Zie voor een mtvoertge 
(d.w.z. het wettelijke doel) van een be~tuu~bevoeg~~l Het specialiteitsbeginsel in het waterstaatsrecht 
b eking van de gehele Dinkel-kwestie(s). A. van '66 69 Van Hall bespreekt in dit kader ook nog o~:: kringen van belangen, oratie UU, ~wolle 199~, 'P·-z~ ~orderde - en verkreeg - de S~t ~er 
(latere) jurisprudentie die interessant. IS. In de D~:keledeelte van het betreffende water een (tl~deh:Jk) 
Nederlanden in kort geding nl. als etgenaar v: ~ In ;eite werd hierdoor de beschermende werkmgl va; 
kanoverbod ter bescherming van de n~tuurwaar dC:\wee-wegenleer' ondergraven (Pres. Rb. Alme o 
het specialiteitsbeginsel door toepassmg v~) V I wat betreft deze problematiek, verder hoofdstuk 2 tu 1994 JB 1994/230, m.nt. F.A.M. . . g . augus s , ) 
( ara raaf 2.5.3). . . AB 1991 180, m.nt. PJS (houtopstand Venray . ~e v~or een treffend voorbeeld AG~ 10 Januari 19~~or Koetse~ geanalyseerde jurisprudentie. van de 
Ik wijs erop dat uit - niet gepubhceerd~ -, rr;_aarelleidde tot niet-ontvankelijk verklaringen. Zie: M.B. Afdeling blijkt dat de Schutznorm-benadermg oo w . . 
Koetser VAR-reeks 108, a.w., p. 114-115. damse Ballast Bagger en Grond BV). Vgl. m dit 
VzAGRs 12 september 1991, AB 1992, 350 (Ams~ f Combinatie Zeeland Haringvliet). ~n deze =~:=:::~~:#~::~~f~~Ë~:;;=~;a;~~ het afWegingskader van de Rivlerenw~t - oo 
beperkter is dan dat van de Ontgrondmgenwet. 
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In een uitspraak van 28 november I 99 I 167 geeft de Afdeling zelf duidelijk blijk van het 
uitsluiten van bepaalde particuliere {derde-)belangen. Het college van gedeputeerde staten 
van Zuid-Holland had op grond van artikell6 tweede lid van de Wet op de lijkbezorging 
aan het college van burgemeester en wethouders van Barendrecht, onder voorwaarden, toe-
stemming verleend voor het uitbreiden van een algemene begraafPlaats. In de voorwaarden 
was in het belang van omwonenden bepaald dat een tien meter brede groenstrook diende te 
worden aangelegd. De Afdeling achtte deze voorwaarde gelet op de strekking van het be-
treffende bevoegdheidsstelsel- dat de verontreiniging van bodem, water en lucht beoogde 
tegen te gaan - niet toelaatbaar: 
'Uit de overwegingen van het bestreden besluit blijkt, dat verweerders de in geding zijnde voorwaarden in 
het besluit hebben opgenomen ten einde tegemoet te komen aan bij de omwonenden levende bezwaren van 
psycho-hygienische aard. De Afdeling stelt vast, dat artikel 16 tweede lid derde volzin hiertoe geen ruimte 
biedt. Immers de belangen met het oog waarop de gewraakte voorwaarden zijn gesteld, te weten belangen 
betreffende de geestelijke gezondheid en het geestelijk welbevinden, kunnen niet worden gerekend tot de 
belangen van de volksgezondheid welke art. tweede lid der wet beoogt te beschermen' (curs. R.J.N.S.). 
8. 5. 3 Een vérstrekkende uitspraak? 
Naast deze 'precies' aandoende uitspraken, worden er in de Afdelingsjurisprudentie ook 
uitspraken aangetroffen die blijk geven van ruimere mogelijkheden om met (vreemde) 
'derde-belangen' rekening te houden. Dezejurisprudentie ligt in de lijn van de in paragraaf 
8.4.4 besproken uitspraken van de Afdeling rechtspraak inzake 'Paul Krugerbrug I en II' 
en 'Oeverbeschoeiing Vecht'. Van bijzonder belang is in dit verband de Afdelingsnitspraak 
van 28 mei 1991
168 
inzake de ontheffing van een waterschapskeur ten behoeve van het 
dempen van een aantal watergangen in de gemeente Zijpe. Een derde-belanghebbende 
stelde tegen de betreffende ontheffing, na eerst - zonder succes - ingevolge artikel 22 
Waterstaatswet 1900 (oud) GS van Noord-Holland verzocht te hebben het besluit te 
vernietigen, beroep in bij de Kroon. Gelet op de Tijdelijke wet Kroongeschillen diende de 
Afdeling geschillen te beoordelen of het waterschapsbestuurmet de belangen van appellant 
rekening had dienen te houden in het kader van de keurontheffmg. In casu waren de 
bezwaren van appellant met name van verkeerskundige aard; hij vreesde nl. op zijn 
woonlokatie ernstige overlast van zware vrachtauto's met zand. Gedeputeerde staten 
hadden zich op het standpunt gesteld dat het dagelijks bestuur van het waterschap zich bij 
de besluitvorming terecht had beperkt tot de belangen welke samenhingen met de in het 
reglement van het waterschap neergelegde functionele taakstelling van het schap, alsmede 
tot de belangen die beschermd werden door de in de keur opgenomen verbodsbepalingen. 
De Afdeling stelde eerst de publiekrechtelijke belangen, die aan de ontheffmgsbevoegd-
heid ten grondslag lagen, vast. Ofschoon de bevoegdheid niet expliciet aan enig te beharti-
167. AGRS 28 november 1991, AB 1992, 142, m.nt. PJS (algemene begraafplaats Barendrecht). 
168. AGRS 28 mei 1991, AB 1991, 691, m.nt. JJIV (keuronthefflng Zijpe). Zie over de positie van belangen 
van derden ook: AGRS 21 februari 1989, AB 1989, 181 (invalidenparkeerplaats Steenbergen) en AGRS 
16 oktober 1990, AB 1991, 92, m.nt. PJS (invalidenparkeerplaats L.). 
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den stelde de Afdeling zich op het standpunt dat uit de 
gen openbaar belang was gebon r' k den afgeleid dat deze met name het belang 
tekst en strekking van de keurbepa mg o: wor Hieruit volgde naar het oordeel van de 
van de waterbeheersing beoogde te b~s~ e~~~ie vreemd zijn aan het belang dat deze 
Afdeling: ' ... dat algemene, openbare e an~estuursorgaan geen aanleiding kunnen geven 
verbodsbepaling beoogt te beschermen, ee~ n zoals ook verweerders hebben overwo-
om een ontheffmg van die bepaling te we~g:re , bepaalde bezwaren van appellant (nl. de 
gen'. Na vervolgens te ~ebben vastg:steld ba ~:~i ing van het wegdek) ingevolge andere 
overtreding van de maxnnum snelheid e; esc kom!n overwoog de Afdeling in algemene 
wettelijke regelingen tegemoet kon wor en ge ' 
bewoordingen: 
. d van het bestreden besluit, het verweerschrift en tijdens de 
'Anders dan verweerders, gelet op de mhou d toelichting daarop kennelijk veronderstellen 
enbare vergadering van de Afdeling, voornoem , . gegevedn "geleid dat co;crete particuliere belangen 
op d k b Jingen echter met wor en at: ' 
11 
d l 
kan uit de voren geciteer e ~ur epa . uwin zouden kunnen worden gelaten. ntegen ee ' Van derden bij de besluitvormrog geheel butten ~escho dg liUkerwiis moerelijk te betrekken de vraag hoe 
h 'db .. d afwegmg waar re e, , o h ,n; het ligt op de weg van de over el y e d d . 'ngevolge de verlening van een ont eJJ.ng va~ 
ka worden voorkomen dat de belangen van er en, l.C. I d is ook het uitgangspunt, dat een beslutt 
n d schaad Algemeen aanvaar d h bben keurbepalingen, onnodig WO~' en ge . . I voor een of meer belanghebben en ma~ e .. . 
geen als onaanvaardbaar aan te mer~~n ~adehge g~:~ ;e~et doel en strekking van de van toepassmg, zunde 
Het standpunt van verweerders dat ZIJ d~t aspect g p ifl blïk van een onjuiste rechtsopvatting ( curs. keurbepalingen geheel buiten beschouwmg konden laten, gee y 
R.J.N.S.). 
. 1 d door enige relativerende opmerk~gen: Deze krasse rechtsoverwegmgen, werden gevo lgd d Afdeling ' dat bij de beslmtvor-h rden verwacht' a us e ' ... b 1 't 
'Van het watersc ap mag wo . 1.' b langen die rechtstreeks door een es UI 
. dt houden met partlcu Iere e 
1 ming rekenmg wor ge h behoeft evenwel geen acht te s aan op d etroffen Het watersc ap . . ku 
zouden kunnen wor en g . ..d d b d door de te nemen beshssmg nnen belangen die slechts in een meer verwlJ er ver an 
worden geschaad' (curs. R.J.N.S.). 
8 5 4 Toedeling van bezwaren aan de juiste bevoegdhedenkaders . 
. . de administratiefrechtelijke wetgevmg brengt - .zoals 
De gefragmenteerde structuur van . h d t de belangen van burgers bmnen 
reeds diverse malen werd gesteld - met ~IC ~en vinden. Het is dan, mede uit een 
verschillende bevoegdhedenkader~ beschermdmg ak bezwaren aan de meest geëigende 
oogpunt van besluitvormingsefficlency, .. noo ~a dom r ht om rekening te houden met kaders toe te delen. 169 Hierbij kan bliJken at e p IC 
169. ' e' overheid worden geconfronteerd zal dit niet altijd Voor burgers en belangengroepen d.ie met delledee}~ezwaar-eliminatie' bijv. AGRS 8 februari 199~, AB 
begrijpelijk zijn. Vgl. voor een fraaJ voorb~e van a v de in ebrachte bezwaren tegen een Hmder-
1991 519 m.nt. Chr. Backes (Morton Thtokol BV). T . .. nan! voorzover zij planologische aspecten wetv~rgu;ning overwoog de Afdeling: 'De. bezwaren:: :~~:de of,hinder in de zin van de Hinderwet. en 
betreffen, zijn geen bezwaren met be~ekkmg tot ~ev din zijnde beschikking tot vergunningverlenmg 
kunnen dan ook niet bij de beo~.r~ehng van ~e m g~ ,; Hinderwet moeten onder gevaar, schade of 
worden betrokken. Sinds de gewuztgde redactie van . 
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bepaalde particuliere belangen _ ondanks d . . 
(impliciet) wordt beperkt door andere wetteli~k ruunt~· die het afwe?ingskader biedt -
van de Afdeling inzake de gedeeltelijke onttr~~~eg::g~~· Illustratief is een uitspraak 
deweg aan het openbare verkeer ten behoeve van ~oningb Am~~~rdTamse V~ Nijenro. 
vele bezwaren van bewoners d' . ouw. en aanzien van d 
giënische aard waren, overw~o~ed~·~fd:~~pl:~~:~~~che, verke~rstechnische en milieuhy~ 
erop neerkwam dat de onderwerpelijke !eg ttr ~·e opvattmg van appellanten, Welke 
planologische procedures nog niet waren afiger~:d) en. mt kg premarltuur zou zijn (daar de 
• te on wor en gedeeld: 
'Immers, noch in de Wegenwet, noch in enige andere wener· . 
de opvatting dat vooruitlopend op het onherroep l"k d uke regeltng kan steun worden gevonden voor 
begonnen met de procedure tot onttrekking aan het IJ w~r en van een bestemmingsplan niet mag worden 
of weggedeelte. De Afd. merkt voorts op dat voo: :~en ~ :erkeer van een binnen het plan gelegen weg 
ter plaatse geprojecteerde woningen inmiddels co ti e alvelrrdlc ten v~ werkzaamheden ten behoeve van de 
de W · n orm e aarvoor m de Wet op d R · l"k 
onmgwet, de Ontgrondingenwet alsmede de k d . e u1mte IJ e Ordening 
procedures zijn c.q. worden gevolgd Bezw apveror enmg der gemeente Amsterdam, voorgeschreve~ 
van genoemde regelingen moeten w~rden b::~ va~aPJe/lan:n die belangen betreifen welke door middel 
beroepen op grond van de Wegenwet buiten be erhm , .'enen bl~~ ook in het kader van de onderwerpelylce 
se ouwmg te yven' (curs. R.J.N.S.). 
De Afdeling heeft ook aanvaard - wellicht niet h . 
cialiteitsbeginsel- dat bepaalde particul' b I ge eebli~ overeenstemming met het spe-
. d' tere e angen utten beschouw· kunn b · 
m Ien afdoende vaststaat dat een andere w tt l .. k mg en hjven 
van een aangevraagde vergunning daadwer~e~ï~ ee1ro~~dure bepalend is voor de vraag of 
vond de V.o.f 'Camping Zuiderduin•I71 toe U .. gb rut ~an worden gemaakt. Dat onder-
g~deputeerde staten om ingevolge de provin~i~t; B er~ep ~nstelde te ge~ de weigering van 
mng te verlenen Deze vergunning ep antmgsverordemng een kapvergun-
b h . was aangevraagd om een stuk bo t k k 
e oeve van de uitbreiding van de camping D Afd r d s e unnen appen ten 
erop neer kwam dat aan de belan en van a . e e mg ~.el de het standpunt van GS, dat 
beoogde uitbreiding van de cam~ing (nog~~~ll::e;a~~~rbtJ kon worden ?egaan omdat de 
aan de orde diende te worden gesteld Z I h . van de planolo?tsche procedures 
gewijzigd gold ter plaatse de bestem~in; ~g tu et v~e~~de bestemmmgsplan niet was 
ningenstelsel dat ten aanzien van deze b t a. urge te . Ingevolge het aanlegvergun-
h es emmmg van kracht was kon éé . voor et kappen worden verleend K l .. k h dd ' g n vergunnmg 




h.inder in de zin van de Hinderwet mede worden be e en be . . . 
zm, echter voorzover daar niet middel d gr p zwaren van miheuhygll!nische aard in ruime 
appellante, dat de verlening van de sH?"d ere wetgevin~ in wordt voorzien. Zo is het bezwaar van 
m erwetvergunnmg niet b .. d . 
waterverontreiniging, gelet op art. 38a eerste lid Hinderwe 
1J raagt tot ver~mndering van de 
weren, maar een bezwaar dat moet worden beoorde ld t.. geen bezwaar dat de Hmderwet beoogt te 
oppervlaktewateren.' e m het kader van de Wet verontreiniging 
AGRS 31 oktober 1988 AB 1989 54 ( · . 
AGRS 21 b , , onttrekkmg Van Nijenrodeweg) 
novem er 1989, AB 1990, 96 (camping Zuiderduin). . 
8.5.5 Het meewegen van 'privaatrechtelijke' belangen 
pe Afdelingsjurisprudentie inzake het 'meewegen' van in het burgerlijke recht beschermde 
belangen is, evenals de jurisprudentie van de Afdeling rechtspraak, niet steeds eenduidig 
geweest. In verband met de onttrekking van wegen aan het openbare verkeer ingevolge de 
Wegenwet werd de Afdeling bij herhaling met deze problematiek geconfronteerd. 
Inzake het verzoek tot de gedeeltelijke onttrekking van de Maarnse Vinkenbuurtweg172 
(ten behoeve van een kampeer- en bungalowterrein) stelde de Afdeling uitdrukkelijk dat 
' ... noch in de tekst van de Wegenwet, noch in de geschiedenis van de totstandkoming van 
de wet aanknopingspunten kunnen worden gevonden voor de juistheid van de veronderstel-
ling van verweerders, dat bepaalde redenen voor of belangen bij een wegonttrekking bij de 
besluitvorming dienaangaande geen rol zouden mogen spelen. Dit betekent naar het 
oordeel van de Afd. dat ook particuliere belangen op zichzelf beschouwd als een 
gewichtige reden voor onttrekking aan het openbare verkeer kunnen worden aangemerkt' 
(curs. R.J.N.S.). In een andere 'onttrekkingszaak' bleek dat de voorgenomen verkoop van 
een stuk grond echter géén (zelfstandige) reden mag vormen om een weggedeelte aan het 
openbare verkeer te onttrekken. Van belang is ook dat de Afdeling erop wees dat bezwaren 
van een derde, welke gericht waren tegen de verkoop sec, buiten het kader van de Wegen-
wet vallen. 173 
In de zaak 'V.o.f. Combinatie Zeeland Haringvliet' werd de Voorzitter van de Afdeling 
geschillen van bestuur om een voorlopige voorziening/schorsing gevraagd inzake het 
besluit van de minister van Verkeer en Waterstaat waarbij deze een aanvraag om 
toestemming tot ontgronding niet-ontvankelijk had verklaard. Deze niet-ontvankelijk 
verklaring hield verband met het feit dat de aanvrager (nog) niet beschikte over de 
'privaatrechtelijke' toestemming van de Staat (Dienst der Domeinen) om ontzilt zeezand in 
het betreffende onderwaterdepot op te slaan. De Voorzitter ging ervan uit dat aan het 
ontbreken van deze benodigde toestemming niet voorbij kon worden gegaan en trof géén 
voorlopige voorziening. 
De Afdeling zélf heeft daarentegen meer dan eens uitgesproken dat privaatrechtelijke 
geschilpunten in het kader van een vergunningverlening ingevolge de Ontgrondingenwet 
niet aan de orde kunnen komen. Zeer duidelijk was het standpunt van de Afdeling inzake 
de uitbreiding van de zandwinning in het recreatieproject 'Het Hambroek' te Borculo. 174 
In casu werd door het college van Borculo en het dagelijks bestuur van het recreatieschap 
Oost-Gelderland in beroep bezwaar gemaakt tegen een verleende ontgrondingsvergunning 
op grond van het feit dat er geen afdoende (financiële) overeenstemming bestond tussen de 
eigenaren en het recreatieschap inzake de overdracht van de percelen na voltooiing van de 
ontgronding. De Afdeling overwoog: 
172. AGRS 9 oktober 1990, AB 1991,49, m.nt. PJS (recreatiemaatschappij 'Lage Kanje' BV). Vgl. ook AGRS 
18 mei 1989, AB 1989, 323, m.nt. PJS en AGRS 20 juli 1989, AB 1989, 433. 
173. AGRS 8 april 1993, Gst. 6988, p. 272, m.n. HH (wegonttrekking Voorst). 
174. AGRS 6 februari 1991, AB 1991, 297 m.nt. PJS (recreatieschap Oost-Gelderland). Vgl. ook AGRS 31 
januari 1991, AB 1991, 234 m.nt. PJS. 
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'Naar het oordeel van de Md. is hier sprake v . 
overheden en de eigenaar van de bedoeld ani een geschtl tussen de bij het recreatieproject betrokk 
. e perce en tot de voorw d en 
recreatieschap zullen worden overgedragen.( .. ) No ati . aar e~ waar~nder die percelen aan het 
nadat verweerders hun besluit tot vergunnt"n lg . gezten van het fett dat dtt geschil eerst is ontstaan 
. k r·· gver emng hadden gen 
aanv!ID e ~k door appellanten in beroep aangevoerde bezw omen en nadat verweerders aan de 
een geschrl van privaatrechtely· ., __ a d aren tegemoet waren gekomen betre"i het h. b TU: ar. waarover de Ajd zich · ka . ' :t• rer 
eogen dat in de vergunningvoorwaarden al . n!et n urtspreken. Voorzover appellante 
betrekking tot o.m. de beoogde overdracht van s~~c~l een financtere r:geling wordt voorgeschreven me~ 
het opnemen van dergelijke voorwaarden va P_ en haan -~et recreatieschap, overweegt de Md. dat voo 
d. b .. n prrvaatrec telyke aard d" k . r 
van e y de uitvoering van de ontgronding hetr kk b lo ' re oo met strekken ter bescherming 
worden gevonden' (curs. R.J.N.S.). o en e angen, in de Ontgrondingenwet geen steun kan 
Tot slot verdient de schorsingszaak inzake or h d 
casu liet de Voorzitter privaatrecht l""k . Ie an el Keizer Karel BV aandacht. I7s In 
e IJ e etgendomsbelemme · d" · tegen een vergunning ingevolge de Ri . rmgen, Ie Zich (kenneliik) 
. VIerenwet verzetten "tdrukk l""k . " w~n~. Na te hebben vastgesteld welke publiekre ht I""k 'bUI ~ IJ bmten hesehou-
RIVIerenwet- na verruimin van het a . c e ~~ e elangen m het kader van de 
277)- werden beschennd goverwoogfwdegVmgsk~derbiJ wet van 13 mei 1991 (Stb. 1991 
' e oorzitter nl dat 'U"t h ' 
worden afgeleid dat met de wetswtiiz" . . b . I et vorenstaande moet 
'J tgmg IS eoogd ruimt t b. d 
aanverwante openbare belanuen De voo "tt h e e Ie en voor afweging van k · o· · rzt er eeft vooralsno · 
unnen vmden voor de juistheid van de steil" g geen aanknopmgspunten 
ook zou kunnen worden geweigerd of ingetr : van verweerde~, dat een vergunning thans 
van particulieren' (curs. R.J.N.S.). o en ter beschennmgvan (eigendoms)rechten 
Annotator Verburg wees er in zijn noot onder d . .. 
dat het feit dat het particuliere gescht"l tu d eze ~Itspraak miJns inziens terecht op 
. ssen e vergunnmghoud d d 
verruimde afwegingskader van de R" . er en e erde binnen het 
( lVIerenwet geen rol m 1 . . aanverwante) openbare belangen d" d Ri . ag spe en, met mtsluit dat met 
b I • Ie e VIerenwet beoo t t b h e angen van particuliere aard kunn . . . g e esc ennen tevens 
belang van een niet afkalvende oeven ZIJ~ g~moetd. Als voorbeeld wees hij ero; dat het 
er pnmatr particul· (p · ·. 
maar daarnaast het verlies van natuurwaarde Ier ~Iva~trechtehJk) van aard is, 
werking•I76 van de objectieve bevoegdhet"d n m_eebhrengt. !fter IS dan een soort 're.flex-
snonn m et gedmg. 
8. 5. 6 Toelaatbaarheid van voorschriften 
Beschikkingsvoorschriften dienden vol ens de . . 
slag te vinden in het specifieke wette~jke afw~f~Img geschillen ~an bestuur hun grond-
werd genomen. Het palet van re I" g gskader op basis waarvan een besluit ge mgen en voorschr ·ft · d 
aan enkele voorbeelden aandacht kan d b I en IS ennate kleurrijk dat slechts 
wor en esteed Zo bi k b"" 
verbonden was aan een vergunning . I . ee IJV. een voorschrift dat 
betrekking had op een activiteit d" ~~gevo fe de Afvalstoffenwet niet toelaatbaar daar dit 
Ie mgevo ge de Wet verontreiniging oppervlakt~wateren 
175. VzAGRS 6 februari 1992 AB 1992 674 m nt J . 
gelijke zin beslist door de' Mdeling bestu' . h nv (ohe~andel Keizer Karel BV) In deze zaak werd in 
Vgl. in dit verband hoofdstuk 9 (paragra:~~:~3~praak. Zte ABRS 29 juli 1994, ABkort 1994, 737. 176. 
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werd gereguleerd. 177 Toelaatbaar was daarentegen een voorschrift dat werd verbonden 
aan de verlening van gezinsbijstand en dat appellante verplichte om een bepaling in een 
echtscheidingsconvenant (betreffende het vennogen van een minderjarige zoon) te 
wijzigen. Volgens de Afdeling geschillen was dit voorschrift verenigbaar met artikel 3 lid 
2 van de Algemene Bijstandswet dat voorwaarden toeliet welke strekken tot vermindering 
of beëindiging van de bijstand. 178 
Interessant zijn in dit verband ook nog enige beroepszaken over 'meerwaardeclausules' 
en 'vrijwaringsvoorwaarden', verbonden aan keurontheffingen en! of vergunningen. In een 
uitspraak van 19 december 1990 sprak de Afdeling zich o.m. uit over de toelaatbaarheid 
van een zgn. 'meerwaardeclausule' welke door Dijkgraaf en hoogheemraden van het 
(voormalig) hoogheemraadschap van Groot-Aiblasserwaard aan een tweetal keurvergun-
ningen was verbonden. 179 De vergunningen waren (in het verleden) verleend voor het 
aanpassen van een te Hardinxveld-Giessendam, in de steunberm van de Merwededijk, 
gelegen woning. De betreffende clausules strekten ertoe om te voorkomen dat de eventuele 
meerwaarde van de woning, welke het gevolg zou zijn van de verbouwingen, in geval van 
latere zetting of amovering tengevolge van dijkversterkingswerken financieel gecompen-
seerd diende te worden. De Afdeling achtte dit soort compensatiebeperkendevoorwaarden 
niet toelaatbaar: 'Zoals de Afd. hiervoor reeds heeft overwogen, zijn te dezen toepasselijke 
bepalingen van de verordening, waarin o.m. - zakelijk weergegeven- wordt voorgeschre-
ven dat het zonder vergunning verboden is op de dijk een gebouw te plaatsen of een 
bestaand gebouw uit te breiden dan wel te verbouwen, in het leven geroepen ter 
bescherming van het dijksbelang, meer in het bijzonder het belang van instandhouding van 
de dijk in voortdurende waterkerende staat. Gelet op de tekst van de in geding zijnde 
voorwaarde, alsmede de door appellanten gegeven toelichting daarop, staat vast dat deze 
voorwaarde aan de betreffende vergunning is verbonden ten einde een - toekomstig -
financieel nadeel voor het hoogheemraadschapuit te sluiten. Naar het oordeel van de Afd. 
strekt deze voorwaarde niet tot bescherming van de belangen waarvoor het vereiste van 
vergunning is gesteld.' 180 
8. 5. 7 Tussenconclusie 
Indien men de jurisprudentie van de Afdeling geschillen van bestuur van de Raad van 
State overziet, dan kan vastgesteld worden dat deze in het algemeen recht deed aan het 
177. AGRS 28 februari 1992, AB 1993, 598, m.nt. ThGD (autowrakken Odijk). 
178. AGRS 9 september 1993, AB 1994, 521. 
179. AGRS 19 december 1990, AB 1991,362, m.nt. JJIV. Vgl. ook AGRS 15 november 1989, AB 1990, 323, 
m.nt. JJIV. 
180. Een zelfde lot was tot slot een 'vrijwaringsvoorwaarde' beschoren welke door het bestuur van het water-
schap 'De Middelsékrite' was verbonden aan een ontheffmg ingevolge het Algemeen reglement 
volmachtenboezemwaterschappen en de politieverordening van het schap ten behoeve van de verbreding 
van een dam. AGRS 7 oktober 1991, AB 1992, 410, m.nt. JJIV (waterschap De Middelsékrite). Ik wijs 
erop dat de Afdeling bestuursrechtspraak op dit punt blijkbaar een ruimere visie huldigt. Vgl. ABRS 31 
juli 1996, AB 1996, 480, m.nt. AvH (brug Oegstgeesterkanaal). 
303 
specialiteitsbeginsel. Ofschoon de J'urisprudentie op bepa ld t · 
· · d · a e pun en aansimt b .. JUnsp~ entre van de Afdeling rechtspraak, moet worden geconstateerd dat de IJ . de geschdle~.het.be~insel meer 'precies' benaderde. Op dit punt sluit de lïn di d Afdel~g 
volgde miJns mzrens aan bij de (oudere) Kroonjurisprudentie. J e e Afdehng 
8.6 De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State (ABRS) 
Doordat artikel 3:4 lid 1 Awb de rechter weinig houvast biedt wat betr · 
van het specialiteitsbeginseltst kon worden aangenomen d t d . . eft dde m!erpretatie 
, . ' Afd r , a e Jnnspru entte van d 
meuwe ~ mg bestuursrechtspraak niet (geheel) consistent zou zijn. Naar . e 
zou ~e Afdeling op prag~atische wijze voortborduren op de wisselvallige Ar:~~~~~hng :.nt~:. E~~ eerste verkennmg van de relevante uitspraken bevestigde deze veronde~stelrru-
rer IJ rent me~ voor ~gen te houden dat aan de uitspraken van de Afdeli mg. stuursrechtsp~aak m.de penode (direct) na het in werking treden van de eerste tranc~~ be-
de Awb (1 Januan 1994) nog bestuurlijke besluitvorming van vóór dit tïd r van g~ondslag lag. Toch heeft de Afdeling bestuursrechtspraak (als appélrechtert82~ o:d t~n 
vrgeur van de ~wb reeds enige uitspraken gedaan die- zij het naar mijn me . .er e :::~~e~evre<hgende wijze - richting geven aan de interpretatie van het :~i:l~~:i: 
8. 6.1 Belangenafweging en doelgebondenheid 
De Afdeling bestuursrechtspraak ziet er - grosso modo _ op toe dat doel ebon ~;"'ursbev_oegdbeden worden aangewend ter behartiging van de publiekr!chtel~~ 
b:vangen ~Ie 18~e wet~ever voor ogen stonden bij de toekenning van de betreffe~d: 





Dit artikellid, dat in de literatuur en j · d · · 
is in h~ofdstuk 6 van dit boek bespr~~~~7p;~:~~ ~~~~;.d wordt gebracht met het specialiteitsbeginsel, 
:~~:t:e:~~~ ::~~~::~r: ~~ ~~~~~~~~n:e~~~~t w:rden besteed aan de relevante uitspraken 
Vgl. ABRS 5 augustus 1996, AB 1996 426 m nt PJS (sl ~ enk · . 
'indirecte ' bestuursbevoegdheden waa:onde; bi; . dk u pverb eer V tanen). Dtt geldt ook voor zgn. 
1995, Gst. 7017 p. 503 'B ,v. goe eurmg~ evoegdheden. Zie bijv. ABRS 2 mei 
die h~t vastste~le~ van he~~~~:fl~ke d~:~::ar:nz;:;~?d~::::~~b:~e isd~l~stratief voor .de problemen A(o~;)ltn~mw~e mm· csastelul. van mening dat de bevoegdheid van gedeputeerde ~ta:~d e:~~;~;t~:::!! 
' mg van weekmarkten goed te keuren te d' 
Bijgevolg oordeelde de Afdeling dat aan concurrentie-aspecten ~· tenste .ston: van de openbare orde. 
burgemeester en wethouders van een ab . ' te waren mge racht door het college van 
toegekend. Annotator Brederveld is van r:ne~~gge d;:~:::·el~éé~ odverwe~ende betekenis kon worden 
van d dk · . u mg m eze uttspraak - wat betreft het doel 
gesch~e~~:is ::~~s~~:~~~~~::s~e~~~!:i~o~::::i1~!=t~o~;ns he~ ble:k ~it de (parlementaire) ~~~:g ..:;~ de handelsomvan~ (het algemene economische belang). Ik ':v~s :::ro~~o;:~ h~~ ~.j !:~ 
, ort 1994, 526 (slUiten spoorwegovergang) en ABRS 26 · 19 ( crematoriumvergunning Doorn). De laatstgenoemde uits raak i . met 97, AB 1997, 3~6, m.nt. FM 
geconfronteerd met een bestuursbevoegdheid die niet aa: een sps emc·t~ereksesanet .om~at de Atid(felmg hier werd w tgenngsgron was gebonden. 
publie~echtelijke b~~ang van ~e besche~ing van het milieu. In ~et kader van de 
verlening van een mrheuvergunnmg mocht drt belang nl. géén zelfstandige rol spelen in de 
belangenafweging.184 Een ander voorbeeld biedt een Afdelingsoitspraak van 1 december 
l994. 185 Een standplaatsvergunning, waaraan het belang van de openbare orde ten 
grondslag lag, mocht niet worden geweigerd op religieuze motieven. Overigens is die 
openbare orde-'paraplu', in de optiek van de Afdeling, ruim.
186 
In dit verband kan er 
ook op worden gewezen dat de Afdeling bestuursbevoegdheden in de stedenbouwkundige 
sfeer soms nogal ruim interpreteert. Vermeldenswaardig is een uitspraak van 14 maart 
1996. In deze uitspraak kwam de vraag aan de orde of belangen van algemeen planologi-
sche aard gewicht in de schaal mochten leggen in het kader van een micro-stedenbouwkun-
dige vrijstelling. t87 De rechtbank had deze vraag in de aangevallen uitspraak, gelet op het 
specialiteitsbeginsel, uitdrukkelijk ontkennend beantwoord. De Afdeling deelde deze 
opvatting echter geenszins. Volgens haar dienden nl. 'alle belangen in de overwegingen te 
worden betrokken, welke door het verlenen van de vrijstelling zouden worden gediend of 
geschaad'. 
Het feit dat speciale publiekrechtelijke belangen de uitoefening van een bestuursbe-
voegdheid sturen en richting geven, sluit niet uit dat ook andere belangen een rol mogen 
(en soms moeten) spelen bij de besluitvorming. De Afdeling acht het toelaatbaar dat een 
bepaalde inbreuk op het te behartigen publiekrechtelijke belang moet worden geaccepteerd, 
om zo afdoende aan de rechtstreeks betrokken belangen van particulieren tegemoet te 
kunnen komen. t88 Ook sluit de Afdeling niet uit dat bepaalde secundaire (beleids)doel-
stellingen binnen de belangenafweging een rol mogen spelen, op voorwaarde dat bijv. een 
weigering in overwegende mate door het speciale publiekrechtelijke belang wordt 
gedragen. 189 
Weinig helder is in dit kader een uitspraak van 14 december 1995 inzake de onttrekking 








De Afdeling zag zich genoodzaakt, gelet op de bedoeling van de wetgever, met kunst en vliegwerk het 
afwegingskader globaal af te bakenen. 
ABRS 5 januari 1996, Gst. 7041, p. 562 e.v.; ABkort 1996, 116 (milieuvergunning de ' S-tapperij'). Ook 
algemene belangen betreffende de natuur en het landschap, alsmede de vraag óf een bedrijfsmatige 
activiteit economisch exploitabel is, dienen in het kader van de Wet milieubeheer (in de regel) buiten 
beschouwing te blijven. Vgl. VzABRS 24 april 1995, AB 1995, 515 (sportcomplex Vietnarnweide). 
ABRS 1 december 1994, AB 1995, 211, m.nt. RMvM (standplaatsvergunning Montfoort). 
Vgl. bijv. ABRS 7 oktober 1996, Gst. 7050, p. 162 e.v. (uitsta1vergunning Groningen) en ABRS 10 
oktober 1996, Gst. 7055, p. 326 e.v. (standp1aatsvergunning winkelcentrum Leidschenhage). 
ABRS 14 maart 1996, BR 1996/11, p. 906 e.v. m.nt. H.J. De Vries ( achtergevelrooilijn Ambt Montfort). 
Vgl. in dit verband de m.i. meer genuanceerde uitspraak inzake het 'Velpse duivenhok' die in paragraaf 
8.6.4 uitvoerig zal worden besproken. 
Vgl. ABRS 23 augustus 1994, AB 1994, 592 (kapvergunning Enschede). 
Zie bijv. ABRS 26 juni 1995, NA 1995,235 (nachtvergunning Arnhem). In casu had de burgemeestervan 
Arnhem in het kader van zijn weigering om een nachtvergunning voor een horeca-gelegenheid te verlenen 
mede met een beleidsmatig doelgroepencriterium rekening gehouden (in casu was er sprake van een maxi-
rnumstelsel) . 
ABRS 14 december 1995, AB 1996, 86 (wegonttrekking Hilvarenbeek). 
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De raad wenste tot deze onttrekking over te gaan omdat de betreffende weg binnen de 
wegenstructuur geen noodzakelijke functie meer vervulde voor het openbaar verkeer, én 
omdat de gemeente een gedeelte van deze weg wilde verkopen aan particulieren voor de 
bouw van een carport. Derde-belangenhebbenden-allen gebruikers van de weg- maakten 
tegen de onttrekking bezwaar en voerden o.m. aan dat het besluit (tegen de achtergrond 
van de voorgenomen verkoop aan particulieren) niet het algemeen belang diende. De 
Afdeling deelde dit standpunt echter niet een overwoog: 
' ... dat de belangen van deze bewoners bij het kunnen aankopen van grond zonder de aanwezigheid van een 
openbaar pad en de belangen van verweerder bij de verkoop van deze grond wel dienen te worden meege-
wogen bij het beoordelen van de belangen die zijn gediend met dan wel die zich verzetten tegen het 
onttrekken van de openbaarheid van de weg'. 
De Afdeling leek van oordeel dat - ofschoon de onttrekkingsbevoegdheid haar grondslag 
vond in de Wegenwet en gebonden was aan de publiekrechtelijke belangen die deze wet 
beoogt te behartigen - desalniettemin vermogensrechtelijke belangen de wegonttrekking 
(mede) konden legitimeren. Een dergelijke opvatting, voorzover juist weergeven, is uiter-
aard moeilijk verenigbaar met de essentie van het specialiteitsbeginsel, dat nl. eist dat 
enkel speciale publiekrechtelijke belangen de bevoegdheidsuitoefening mogen sturen en 
legitimeren. 191 
8.6.2 De verhouding tussen administratieve regelingen 
Dat de complexe verhouding tussen de verschillende bevoegdhedenstelsels in de admini-
stratieve wetgeving garant staat voor een rijke jurisprudentie bleek reeds in dit hoofdstuk. 
Het heeft op deze plaats weinig toegevoegde waarde om alle jurisprudentie gedetailleerd in 
kaart te brengen, daar deze voortbouwt op de reeds besproken Arob-en TwK-jurispru-
dentie. Ik schets daarom slechts enige hoofdlijnen. 
Uit de jurisprudentie kan als hoofdregel worden afgeleid dat iedere bestuursbevoegdheid 
een eigen specifiek afwegingskader192 kent waaraan, naast andere toepasselijke kaders, 
191. Dat de Afdeling betekenis toekent aan het (in rechtsvormende zin) 'meewegen' van typisch vermogens-
rechtelijke belangen in een doelgebonden publieke context blijkt ook op een duidelijke wijze uit VzABRS 
9 juli 1996, KG 1996, 361 (overdracht ammoniakrechten) en ABRS 9 februari 1996, m 1996/82, m.nt. R 
Schlössels (dakkapel Edam). In de laatstgenoemde uitspraak kende de Afdeling betekenis toe aan 
bepalingen van burenrecht met het oog op een planologische vrijstelling. 
192. Vgl. bijv. ABRS 14 juni 1995, AB 1996, 3, m.nt. ChB (hogere grenswaarden Wet geluidhinder 
Giessenlanden). In casu kwam o.m. de verhouding bestemmingsplanprocedure/grenswaardenprocedure Wet 
geluidhinder aan de orde. Vgl. verder- wat betreft de verhouding tussen het afWegingskader van een 
keurvergunning en de Wet verontreiniging oppervlaktewateren-ook nog ABRS 23 september 1997, AB 
1997, 435, m.nt. AvH (waterschap Meer en Woude). Uit deze uitspraak blijkt duidelijk dat het 
specialiteitsbeginsel er voor waakt dat bestuursorganen niet hun onderlinge competentiegebieden betreden 
(het bestuursorganisatorische aspect van het beginsel). 
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steeds een zelfstandige betekenis toekomt.193 Deze hoofdregel sluit niet uit dat verschil-
lende afwegingskaders elkaar kunnen beïnvloeden. In een uitspraak van 27 mei 1994194 
overwoog de Afdeling ten aanzien van de Ontgrondingenwet bijv. nog eens expliciet dat 
deze wet weliswaar een algemeen afwegingskader biedt voor bij de ontgronding betrokken 
belangen, maar dat deze wet dient terug te treden 'voor zover in de bescherming van bij de 
ontgronding betrokken belangen wordt voorzien door specifieke wettelijke regelingen'. Uit 
een Afdelingsuitspraak van 12 januari 1994, waarin de verhouding tussen de Woon-
wagenwet (oud) en de Wet op de Ruimtelijke Ordening aan de orde kwam19\ ~leek dat 
een ontheffing ingevolge artikel 10 van de eerstgenoemde wet, strekkende tot het moemen 
van standplaats buiten een regulier centrum, niet onmogelijk was in geval van strijd met 
het bestemmingsplan. Aan een met het planologische regime strijdige situatie komt echter 
wél in het kader van de belangenafweging (enige) betekenis toe. 196 Onder omstandighe-
den kan het innemen van een standplaats nl. een zodanige inbreuk op de door het bestem-
mingsplan beschermde belangen betekenen, dat redelijkerwijze niet tot verlening van een 





Vgl. bijv. ABRS 3 januari 1995, ABkort 1995, 36. Het feit dat een bouwwerk planologisch niet is 
toegestaan, staat er niet aan in de weg dat er in het kader van de Wet milie1.1beheer een zelfstandig 
onderzoek naar specifiek milieuhygiënische aspecten dient plaats te vinden; Het feit dat een bouwver-
gunning is verleend impliceert niet dat er (automatisch) óók een imitvergunning ingevolge de APV wordt 
verleend. ABRS 19 juni 1996, Gst. 7049, p. 147 e.v., m.n. J.M.H.F. Teunissen (Hengelo). Duidelijk is in 
dit kader ook: Rb. Amsterdam 2 oktober 1996, m 1996/263, m.nt. R.J.N.S. (monumentenvergunning De 
Houtkoper). Het specialiteitsbeginsel verzet zich volgens de Afdeling overigens niet tegen proeedmeel-
inhoudelijke afstemmingsconstructies tussen wettelijke regimes op basis van bijv. een gemee?telijke 
verordening, mits de afzonderlijke eindverantwoordelijkheid van de betrokken bestuursorganen hierdoor 
niet wordt aangetast én de (onderliggende) wetgeving hierdoor niet wordt doorkruist. Vgl. ABRS 24 maart 
1997, AB 1997, 201; Gst. 7058, p. 442 e.v. m.n. HH (horeca-exploitatievergunning Amsterdam) en ABRS 
16 mei 1997, m 1997/155, m.nt. R.J.N.S. (garagevergunning Amsterdam). Ik wijs er tot slot op dat de 
Afdeling er zorgvuldig op toe ziet dat de juiste bestumsbevoegdheden en procedures worden gehanteerd, 
ook wanneer het gaat om verwante APV-bevoegdheden. Zie bijv. ABRS 22 mei 1997, AB 1997, 306, 
m.nt. FM (cafésluiting Venlo). Vgl. ook: ABRS 2 juni 1994, AB 1994, 648, m.nt. PvB (Midden-
schouwen). In casu stond de verhouding tussen een 'binnenplanse' vrijstellingsprocedure en de wettelijke 
procedure voor bestemmingsplanwijziging centraal. 
ABRS 27 mei 1994, AB 1994, 451, m.nt. PJS (ontgronding Heteren). 
ABRS 12 januari 1994, Gst. 6986, p. 220 e.v., m.n. C.P.J. Goorden ( standplaatsontheffing Amsterdam). 
Vgl. in dit kader Pres. Rb. Maastricht 24 februari 1995, m 1995/111, m.nt. R. Schlössels (exploitati~­
vergunning Meers). In deze uitspraak van de Maastrichtse president kwam de vraag aan de orde ~ 
hoeverre in het kader van de verlening van een gemeentelijke exploitatievergunning voor een cafébednjf 
het gebruiksregime van het ter plaatse vigerende bestemmingsplan in de besluitvorming diende te worden 
betrokken. De president was - gelet op het specialiteitsbeginsel- van oordeel dat het planologische aspect 
door verweerder niet in de besluitvorming behoefde te worden betrokken en dat hij hieraan bijgevolg 
evenmin doorslaggevende betekenis behoefde toe te kennen. Alleen het belang of de belangen die in. de 
betreffende regeling bescherming hadden gevonden en de direct bij de toepassing van de regeh~g 
betrokken particuliere belangen mochten een- beslissende- rol spelen. Deze 'precieze' benadering,_ ~1e 
wellicht niet door de Afdeling bestuursrechtspraak zou worden gedeeld, is over het algemeen positief 
ontvangen in de literatuur. Vgl. bijv. de noot van H.J. de Vries onder KB 1 september 1995, BR 1995/12, 
p. 1008. 
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In dit verband kan ook de aandacht worden . . 
van _het afwegingskader van een bepaalde ::~~~~~a~~:ee~fett dat door -~e w~rruirning 
wegmg van belangen (en normstelling) binnen e et de mogehJkhetd tot af. 
toelaatbaar - wordt beperkt In een k e~ ander kader - ofschoon aanvankelijk 
wethouders van Weesp'97 had geweiger~aa ~aannl het college van burgemeester en 
heer een milieuvergunningvoorschrift o :e:~ngevo ge artikel 8._24 lid 1 Wet milieube-
kwam de Afdeling tot het oordeel dat t:'et b tr ~ v~n de vergu~uunghouder in te trekken parkere~ buiten de parkeerhavens niet was t~e:es:a:ne_v~~::~~tft - dat o.m. bepaalde da~ 
op de meuwe wegenverkeerswetgeving die s. d 1 b ger aanvaardbaar was gelet 
wetgeving had sedert die datum niet alleen :e: ~ovem er 1991 van kracht was. Deze 
veiligheid op de weg, maar óók o het be e ekkmg op het b~lang van de vrijheid en 
verkeer. Doordat de parkeerprobl:matiek !'e~~~nhvan overlast, h~?de~ en schade doo•· het 
specifieke wegenverkeerswetgeving ko d et genoemde tiJdstip afdoende door de 
· n wor en ondervangen k .. 
rUimte (meer) om deze problematiek ook . . ' was er enneliJk géén 
Wet milieubeheer te reguleren.'9s nog vta vergunnmgvoorschriften ingevolge de 
De samenloop van verschillende wettelïke re . . 
biemen tot gevolg hebben.'99 Een fraai _ enJ gtmes k~. c~mple~e (mterpretatie )pro-
de redenen relevant - voorbeeld biedt d ~~~ ~-et sp~ctahtettsbegmsel om verschillen-
Zuidwolde.zoo In casu had een derde-hela: e mgsmtspraak over het autocrossen te 
in 1991 en 1992) bezwaar gemaakt é b ~ebbende twee achtereenvolgende jaren (nl 
ter van Zuidwolde, waarbij deze na~ a:r:.:~d~:gesteld tegen be~luite~ v~n de burgemees~ 
2.2.3 van de Algemene Plaatselijke Verordenin: ~~;~;n kennt~_evmg mgevolge artikel 
het houden van een autocrossevenement D b . d ~oorsc tften had gegeven voor 
bestuursrechtspraak gevoegd behandeld fu d~t ke~ e ~~ en werden door de Afdeling 
buigen over de samenloop van twee be. ~ d a er ten~e de Afdeling zich eerst te 
lant had nl. aangevoerd (althans de Afd ~oe~ e enstelsels mgevolge de APV?o' Appel-
op basis waarvan de burgemeester voor:c:~::~;~teerde éé~ en ander ~?) dat het stelsel 
door een aantal andere bepalingen uit de APV ogesteld m casu terziJde werd gesteld 
burgemeester en wethouders - kort d b p grond waarvan het college van 
te wijzen waar wedstrijden met mot~~~:~ ev?e~dheden toekwamen om terreinen aan 







e aa aar waren. De Afdeling deelde deze opvatting 
Zie ABRS 6 september 1994, Gst. 7003 p 73 e v Overigens was het betreffende voors~hrÎft j ., m.n. Hl-I (parkeervoorschrift Weesp). 
wetswijziging reeds in strijd met de Wege ~o gens annotator Hennekens ook vóór de betreffende 
verkeersmaalregel betrof. nver eerswet (oud) omdat het volgens hem toen evenzeer een 
Vgl. de 'worsteling' van de Voorzitter van de Afd r . 
e.v., m.n. Hl-I (café Thijssen). In casu stond de ver~:~: VzABRS 14 oktober ~-994, GSt. 7007, p. 201 
een terrasvoorschrift uit de AMvB Horeca-b d .. W g ~.ssen een gemeentelyke terrasvergunning en 
ABRS 3 juni 1994 AB 1994 602 e nJven et mtheubeheer centraal. 
7006, p. 170 e.v., :U.n. B. ' 'm.nt. RMvM (autocross Zuidwolde), eveneens gepubliceerd in 'Gst. 
Een an_~er voorbeeld van een complexe verhoudin tussen plaatseliJke verordeningen biedt: ABRS 9 ·uni 1994 g twe~ bevoegdhedenstelsels ingevolge J • AB 1994, 664 (lichtreclame Zeeman Goes). 
van appellant niet, en achtte het mogelijk dat de beide bevoegdhedenstelsels afzonderlijk 
van elkaar op het autocrossen van toepassing waren: 
•zoals ook blijkt uit de verschillen in bevoegdheidstoedeling - enerzijds aan de burgemeester, anderzijds 
aan burgemeester en wethouders -is hier sprake van twee afZonderlijke stelsels. Er is geen reden om aan te 
nemen dat de toepasselijkheid van het ene stelsel de toepasselijkheid van het andere uitsluit.' 
Maar de Afdeling, en dit is van bijzonder belang, toonde wél begrip voor de onduide-
lijkheid die een en ander voor de burger kon meebrengen: 
' In dit verband verdient overigens opmerking dat het op de weg van verweerder ligt om, indien bij hem een 
niet nader gespecificeerd verzoek om toestemming voor een autocross wordt ingediend, te onderzoeken of 
naast de art. 2.2.2 e.v. ook nog andere gemeentelijke regelingen van toepassing zijn.' 
In dit kader mocht volgens de Afdeling bestuursrechtspraak van de burgemeester worden 
verwacht dat hij het verzoek van de autocrossclub ook aan burgemeester en wethouders 
zou hebben voorgelegd (quod non). Nu in casu de aangevochten besluiten van de 
burgemeester onmiskenbaar op het betreffende artikel 2.2.2 APV waren gebaseerd, spitste 
de toetsing door de Afdeling zich hierop toe. In dit kader interpreteerde de Afdeling het 
beroep van appellant, die exploitant was van een nabij het crossterrein gelegen natuurcam-
ping, als een beroep tegen het ten onrechte niet verbieden van het evenement door de 
burgemeester. Vervolgens analyseerde de Afdeling op grond van welke publiekrechtelijke 
belangen de burgemeester tot een verbod kon overgaan. Het betrof hier in de visie van de 
Afdeling het belang van de openbare orde de belangen van veiligheid, zedelijkheid en 
gezondheid. Andere belangen dan de genoemde, aldus de Afdeling, konden bij de 
toepassing van de artikel 2.2.2 e.v. 'geen zelfstandige rol spelen'. 
Nu appellant in casu primair klaagde over geluidsoverlast, deed zich een bijkomend 
probleem voor. Nadat verweerder nl. het eerste primaire besluit (op 16 mei 1991) had 
genomen, waarbij het geluidhinderaspect kennelijk werd betrokken, was in de gemeente 
Zuidwolde een specifieke Verordening geluidhinder van kracht geworden (op 1 oktober 
1991), gebaseerd op de Wet geluidhinder. Ingevolge deze verordening was het college, en 
niet de burgemeester bevoegd, tot vergunningverlening. Een en ander bracht naar het 
oordeel van de Afdeling met zich dat verweerder ten tijde van het tweede primaire besluit 
(d.d. 19 mei 1992) géén rekening meer mocht houden met geluidsoverlast die ter plaatse 
van het evenement werd voortgebracht. Hier deed zich de bekende situatie voor waarbij 
een afwegingskader (impliciet) wordt beperkt door een speciale administratieve regeling 
van latere datum. In casu had verweerder dit overigens nog tijdens de bestuurlijke herover-
weging onderkend en alsnog het geluidhinderaspect buiten beschouwing gelaten?
02 
Bijge-
volg kwam de Afdeling tot het eindoordeel dat verweerder in redelijkheid tot zijn besluit 
had kurmen komen. 
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8. 6. 3 Belangen van derden 
De jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak inzake het 'meewegen' van 
belangen van derden in de bestuurlijke besluitvorming is bij eerste beschouwing niet 
eenduidig. Enerzijds worden 'precieze' uitspraken aangetroffen waarin de Afdeling de 
beproefde 'Schutznorm'-benadering lijkt toe te passen, anderzijds heeft de Afdeling meer 
dan eens benadrukt dat het bestuur steeds met alle (rechtstreeks) betrokken belangen van 
particulieren (en bijgevolg ook van derden) rekening dient te houden. Dit, op het eerste 
gezicht wisselvallige jurisprudentiebeeld, doet denken aan de jurisprudentie van de 
voormalige rechtsprekende Afdelingen van de Raad van State. 
Wat betreft de 'precieze' uitspraken, kan allereerst de aandacht worden gevestigd op de 
uitspraak inzake de camping in het winterbed van de Maas. 203 In casu stond de vraag 
centraal of in het kader van een vergunningverlening ten behoeve van deze camping in-
gevolge de Rivierenwet- zoals deze van kracht was vóór I augustus 1991 - betekenis 
mocht worden toegekend aan de bezwaren van omwonenden die zich toespitsten op de 
verloedering van hun woonomgeving door de exploitatie van bedoelde camping. Appel-
lanten hadden in dit verband betoogd dat het toetsingskader van de Rivierenwet door de 
wijziging van deze wet per 13 mei 1991 (Stb. 1991, 277) was verruimd, zodat niet 
uitsluitend met het openbaar rivier- en stroombelang rekening diende te worden gehouden, 
maar ook met de daarmee verbonden belangen van andere dan waterstaatkundige aard. 
Hiermee beoogden zij aan te geven dat hun belangen in het kader van de vergunningverle-
ning behoorden te worden beschermd.204 Uit de relevante rechtsoverwegingen van de 
Afdeling kan worden afgeleid dat de vraag ófbelangen van particulieren binnen de 'range' 
van een wettelijk kader vallen inderdaad een relevante besluitvormingsfactor is. In casu 
kwam de Afdeling evenwel niet toe aan de beantwoording van deze vraag omdat het 
omstreden besluit genomen was vóór de inwerkingtreding van de betreffende wetswijzi-
ging. Het betoog van appellanten trof 'mitsdien' geen doel, zodat aan hun bezwaren in dit 
verband geen gewicht kon toekomen. 
De vraag of bezwaren van een derde (voldoende) verband hielden met de ingevolge een 





Vermeldenswaardig is dat verweerder het verzoek van de autocrossclub tijdens de heroverwegingsfase 
alsnog in handen van het college stelde met het oog op vergunningverlening. Deze vergunning werd 
inderdaad verleend. De Afdeling die ervan uitging dat het beroep mede tegen deze vergunning was 
gericht, stelde het beroep in zoverre alsnog in handen van het college van Zuidwolde ter behandeling als 
bezwaarschrift. 
ABRS 12 augustus 1994, AB 1994, 607, m.nt. RMvM (camping in winterbed). Vgl. over het afwegings-
kader van de Rivierenwet ook: ABRS 29 april 1994, ABkort, 524. (watersportvereniging 'De Prins'). 
Met annotator Van Male (noot onder uitspraak in AB 1994, 607) ben ik overigens van mening dat in casu 
verdedigbaar was dat de belangen van de appellanten binnen het nieuwe verruimde toetsingskader van de 
Rivierenwet vielen. Tot 'aan de rivier of stroom verbonden belangen' kunnen blijkens de MvT o.m. 
worden gerekend: de belangen van de scheepvaartafwikkeling, natuur, en landschap. Onder het 
Iandschapsbelang valt m.i. óók het belang van een aanvaardbare visueel-ruimtelijke kwaliteit van de 
omstreden camping. 
T · BV 2os In deze zaak deelde de Afdeling het · ak States Express ourmgcars · 
uitspraak 1nz e z 'd-Holland dat planologische en verkeersteeb-
an gedeputeerde staten van UJ d 
standpunt v erde te en een waterschapsvergunning - strekken e tot een 
nische be~ar~n d:: ~~~ b~stuur b~iten beschouwing konden worden gelaten en dat de 
slootdemprog d terecht primair was beoordeeld met het oog op de 
vergunningaanvraag door verweer ers d bezwaren van appellant wél verband hielden 
waterstaatkundige b~langen. Voorzover el~ant stelde nl. wateroverlast te ondervinden 
met waterstaatkundige belangen h(app. . '"n woongebied) toetste de Afdeling of de 
slechte waterbe eersmg m ZIJ d 
tengevolge van een . f direct verband hield met het verlenen van de omstre ~n 
ondervonden overlast mm o mee~ h' géén sprake zodat verweerders m 
. g Volgens de Afdehng was Jervan ' 
vergunnm . . . b 1 't h dden kunnen nemen. 
redelijkheid hun posltJeve es UI d a f d op een héél 'precieze' uitspraak van de 
Tot slot kan de aandach~o:or en geves ~ een buurman bezwaar tegen het verlenen 
Afdeling van 1 maart 1996. In ca~u maa ean een aangrenzend agrarisch bedrijf. Hij 
. ·ng aan de e1genaar v 
van een mtwegvergunnJ effende uitrit op diverse manieren in zijn woongenot te 
stelde door de aanleg v~n ~~ betr 1 "d h' d ) De Afdeling hield deze bezwaren echter 
t t ( m InkiJk en ge m s m er . . . d worden aange as o. . . . 1 d 1 ts die het vergunningstelsel Innam m e 
soluut buiten de beslmtvormmg, ge et op e p aa . 
re 'k APV ('rubrica est lex'). In dit verband werd overwogen. Lopl se 
. . V kan de aanvraag voor de in dat artikel bedoelde vergunning 
'Gezien deze plaats van het arttkel m de AP d ld de hand van de vraag of het belang van de 
naar het oordeel van de Afd. slec~ts worden beo~r ee aande vergunning verzet. Andere belangen, zoals 
veiligheid op de weg zich al dan met tegen het v~r enen ~:t, gelet op de situering van reeds bestaande uit-
die van omwonenden, alsmede de vraag ~f een meuwde u b h uwd kunnen in dit kader niet aan de orde 
. 1 al dzakeltjk moet wor en esc o ' ritten in de omgevmg, we s noo d h I en van alle doel treffen' (curs. R.J.N.S.). 
komen. De grieven van appellant kunnen er a ve ge 
. . . its raak vast dat de Afdeling in casu het speciali-
Miebiels stelt m ZlJD noot onder deze u pd ' kk l'"ken' - Miebiels noemt geen au-
. 1 "kt h t ert daar waar e re e lJ . teitsbegmse stn an e ' in de sfeer van de vergunnmg-
teurs2o7 - het tenminste toelaatbaar zouden adchtenk dat aan de niet door de wettelijke 
. 1 l'"k tegemoet wor t ge omen 
voorschnften zovee moge IJ gt h"J' zich af hoe het nu zit met de 
. h · d b 1 gen van derden. Voorts vraa 1 ' . . 1 regelmg be artlg e e an . /1 elevante belangen af te wegen. Mlchle s 
.in artikel 3:4 Awb neergeleg~e. phc~t om a e r h t bestuur· het stellen van voorschrif-




3 t A H (States Express Touringcars BV) ABRS 30 november 1995, AB 1996, 2 • m.n · ~ ·n Lo ik) Een ander _ maar toch minder 
ABRS 1 maart 1996, AB 1996, 359, m.nt. FM (Uttw~gve~~u~m getat'tep van. het specialiteitsbeginsel biedt 
d · van een 'precteze m.erpr . d helder voorbeeld - van e toepassmg A H ( terwinplaats Hammertlier). In casu hteld e 
m.i. nog ABRS 5 januari 1996, AB 1996, _97, m.nt. :ifie:: afwegingskader van art. 14 lid 1 van de 
Afdeling belangen van een appellant butten . het spedat deze belangen niet konden worden aangemerkt 
Grondwaterwet (vergunning tot wateronttrekkmg) om 11 t telde in casu overlast te ondervinden van de 
als bi; het grondwaterbeheer betrokken belangen. Appe an sd . d r'tng van de betrokken landerijen. 
" · · d) hij vreesde waar evermm e plaatsing van pompputten (op_zu~ gron en d lt d denkbeelden van NicolaY, Konijnenbelt, Van 
Het ligt voor de hand dat M1chtels met name oe op e . k 
Male en Sirnon (zie de literatuurbespreking in hoofdstuk 7 van dtt boe ). 
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ten of h~t aanbieden van bestuurscompensatie waren niet aan de orde terw··1 d vo_rm~evmg van de uitw~g niet bijster veel ter zake deed. Met andere' woor~en: e exacte 
Michiels had het bestuur m casu slechts weinig mogelijkheden om aan de bel Volgen,; 
buurman tegemoet te komen. angen van d~ 
~aast deze 'precieze' uitspraken van de Afdeling staat jurisprudentie die op h 
gezicht nogal 'rekkelijk' oogt. Ik wijs o.m. op de uitspraken van de Afdelin . et eerst\.' 
d~m te Dirksland en de slootdemping te Landsmeer. In de casus Dirkslan~2~~~ake de 
diJkgraaf en heemraden van het waterschap Goeree-Overflakkee aan d adden 
I d h e gemeente n· k 
an ont effing verleend van een verbodsbepaling ingevolge het Algemeen Polde Ir S· 
ment ten behoeve van -:- kort gezegd - het verwijderen en (op een andere plaats rr~le .. aanlegge~ van een dam m een watergang. Uit de stukken bleek dat het waterscha s~es eel 
tot ~erlenmg van de ontheffmg was overgegaan omdat de waterbeheersingsbela~ e ~u~ 
er m:t tege~ verzetten en andersoortige belangen géén rol zouden mogen spel! :zich 
beslUitvormmg. Een derde-belanghebbende, eigenaar van een perceel landbouw ode 
waartoe de dam toegang verschafte, verzocht ingevolge artikel 22 Waterstaatswet ~ 9~d (oud)_ aan .. gedeput.eerde staten van Zuid-Holland om vernietiging van het betreffi 0 
beslUit. HIJ stelde m dit verband sch~de te ondervinden door de verplaatsing van deen~~ 
noemde dam. Gedeputeerde staten, die overigens van oordeel waren dat de bel g 
derden op redelijke wijze in de belangenafweging behoorden te worden betrokk:ngen van 
het verzoek d~salniett_emin af omdat appellant niet alleen nadelen maar ook v~~~:~:~ 
onder:ond. Dit beslUit van gedeputeerde staten stond vervolgens ter discussie bii d 
Afdeling bestuursrechtspraak ~ e 
N~dat d~ Afdeling had vastgesteld dat een ontheffing uitsluitend mocht worden 
geweigerd m _het ~elang .~an de waterhuishouding, de kwaliteit van het water en de vaargelegenh~Id, spitste ZIJ haar rechtsoverwegingen toe op de vraag of dit gegeven nu 
tevens met Zich bra~ht dat de nadelige gevolgen die appellant door de ontheffi 
ondervond terecht bui~en de besluitvorming waren gehouden. De Afdeling stelde in ~~ verba~d voorop d~t ~It de betreffende (doelgebonden) keurbepalingen niet kon worden 
afgeleid ~at particuhere belangen van derden bij de besluitvorming geheel buiten beschou~mg ~oude? kunn,en. worden gelaten, waarna de bekende 'Integendeel ... ' rechts-
o~erwegmg Uit de Vecht -uitspraak2o9 van de voormalige Afdeling rechtspraak volgde. 
Hierna volgden v~rvolgens rechtsoverwegingen, die dit algemene uitgangspunt kenneliik 
nader beoogden Uit te werken: ~ 
'Algemeen aanvaard is ook het uitgangspunt dat een besluit geen als onaanvaardbaar aan te merken nadeli e gevo~gen voor een. of meer belang~ebbenden mag hebben. Blijkens de stukken en het verhandelde in ~e 




ABRS 16 december 1994, AB 1995, 305, m.nt. AvH (Dirksland). 
ARRS 21 augustus 1984 AB 1984 542 t PCE ·· bi" . ' ' ' m.n · · · · van Wijmen ( oeverbeschoeiing Vecht). Eveneens 
gepu lceerd. m tB/S lil, nr. 555, m.a. BdeW. Deze uitspraak is eerder in dit hoofdstuk uitvoeri b~.sproken (z1e paragraaf 8.4.4). Vgl. AGRS 28 mei 1991 AB 1991 691 m nt JJIV (k th ffi g Zljpe). ' ' ' · . euron e mg 
uitsluitend waterstaatkundige belangen in de afweging konden worden betrokken en dat de bezwaren van 
appellant, zijnde van civielrechtelijke aard, niet in acht genomen konden worden. Voorzover verweerders 
zich op het standpunt hebben gesteld dat zij de juistheid van deze opvatting van dijkgraaf en heemraden 
buiten beschouwing konden laten, hebben zij blijk gegeven van een onjuiste rechtsopvatting.( .. ) Van het 
waterschapsbestuur mag worden verwacht dat bij de besluitvorming rekening wordt gehouden met 
particuliere belangen van derden die rechtstreeks door een besluit zouden kunnen worden getroffen. 
Dijkgraaf en heemraden hadden naar het oordeel van de Afdeling bestuursrechtspraak bij het nemen van hun 
besluit dan ook niet kunnen volstaan met het beoordelen van de vraag of verlening van de ontheffing uit een 
oogpunt van waterbeheersing aanvaardbaar was, doch het college had tevens de belangen van appellant, van 
de gemeente en van eventuele andere derden bij zijn besluitvorming moeten betrekken. Dit betekent dat 
dijkgraaf en heeJnraden, voorafgaande aan het nemen van hun besluit, ten onrechte niet hebben onderzocht 
of appellant tengevolge van het verlenen van bedoelde ontheffing schade zou kunnen leiden die 
redelijkerwijs niet te zijnen laste behoorde te komen' (curs. R.J.N.S.). 
In een overweging ten overvloede wees de Afdeling er tot slot nog op dat het feit dat aan 
een ontheffing de verplichting wordt verbonden om de 'redelijkerwijs mogelijke 
maatregelen te nemen' teneinde te voorkomen dat derden tengevolge van het gebruik van 
de ontheffmg schade ondervinden, het verantwoordelijke bestuursorgaan niet ontslaat van 
de verplichting om een zelfstandig onderzoek in te stellen naar de mogelijk nadelige 
gevolgen van het besluit voor derden. 
In het verlengde van deze uitspraak ligt de uitspraak van de Afdeling inzake de 
slootdemping te Landsmeer.210 In casu - ik zet de casuspositie en de procedurele 
voorgeschiedenis iets uitvoeriger uiteen - hadden dijkgraaf en heemraden van het 
waterschap De Waterlanden geweigerd om aan twee burgers ontheffing van de vigerende 
waterschapskeur te verlenen ten behoeve van het dempen van een tussen hun percelen 
gelegen sloot. Tevens had het waterschapsbestuur hen aangeschreven om een reeds 
geplaatste houten en metalen constructie uit de sloot te verwijderen. De reden voor de 
weigering en de aanschrijving was gelegen in het feit dat een derde-belanghebbende stelde 
door deze demping vrije doorvaart te verliezen. Bovendien stelde deze belanghebbende een 
inbreuk op haar eigendomsrecht én economische waardedaling van haar huis. De 
aanvragers van de ontheffing211 konden zich met het voor hen negatieve besluit niet 
verenigen en verzochten gedeputeerde staten van Noord-Holland om vernietiging van het 
besluit. Het college van gedeputeerde staten, dat het besluit inderdaad vernietigde, stelde 
zich op het standpunt dat van een waterschap 'in het algemeen' mag worden verwacht om 
in de besluitvorming rekening te houden met de door de keurbepalingen beschermde 
belangen en met belangen van particulieren die rechtstreeks door een besluit worden 
getroffen. Ten aanzien van de belangen van de derde had dit volgens genoemd college de 
volgende implicaties. Met het gestelde vaarbelang mocht in beginsel - daar dit kennelijk 
210. 
211. 
ABRS 6 februari 1996, AB 1996, 131, m.nt. AvH (slootdemping Landsmeer). Evenals in de casus van de 
dam te Dirksland betrofhet een procedure ex artikel22 Waterstaatswet 1900 (oud). In dit verband wijs ik 
ook nog op ABRS I 1 aprill996, AB 1996, 286, m.nt AvH (Baas Gouda BV). 
Hun belangen betroffen i.h.b. het kunnen vergroten van hun erf, de betere bereikbaarheid van hun 




door de keurbepalingen werd beschermd - rekening worden gehouden. 212 De andere 
belangen waarop de derde zich beriep werden door gedeputeerde staten beschouwd al 
'belangen die slechts in een meer verwijderd verband door het besluit kunnen word. s 
h d ' en gesc aa . Het waterschap behoefde daar blijkbaar géén acht op te slaan. 
De zaak belandde vervolgens bij de Afdeling bestuursrechtspraak doordat de derde-
belanghebb~nde. beroep instelde. Zij achtte het niet begrijpelijk dat verweerders (GS) wél 
~et de partlcuher~ belangen van de aanvrage~s, maar niet met haar belangen rekening 
htelden. De Afdehng benaderde de problematiek van de derde-belangen in een tweetal 
stappen. Eerst werd de doelstelling van het betreffende bevoegdheidsstelsel in kaart 
gebracht. In dit verband waardeerde de Afdeling eerst - zo lijkt het - de belangen van d 
derde in het licht van de speciale publiekrechtelijke belangen. Zo viel in casu het belan; 
van de .. derde, voorzo~er. dit betrof een ongehinderde doorvaart, samen met de publiek-
rechteliJke belangen die m de betreffende keurbepalingen bescherming vonden (o.m. het 
algemeen vaarbelang). De Afdeling kende aan dit belang van appellante daarom in het 
licht van genoemde bepalingen en de taakstelling van het waterschap een betekenis toe 
waarbij n!et van ( d~orslaggevend) b~lang werd geacht of dit belang in casu ook no~ 
besch~~mg v~nd m een planologische vaarbestemming of in een privaatrechtelijk 
(zakehjk) gebruiksrecht. Als tweede stap ging de Afdeling vervolgens na of de particuliere 
belangen (in casu van appellante) 'anderszins ten gevolge van het verlenen van de 
gevraagde ontheffing nadeel zouden kunnen ondervinden die redelijkerwijs niet te haren 
laste behoorde te komen. ' 
Uit de rechtsoverwegingen die volgden kan mijns inziens worden afgeleid dat de Afde-
li?g steeds d~ optie van nadeelcompensatie wenst open te houden. 213 De Afdeling ziet in 
dtt verband geén noodzaak om een onderscheid te maken tussen de belangen van derden en 
de belangen van direct-belanghebbenden. 
8.6.4 Het Velpse Duivenhok 
Waar in de bovenstaande Afdelingsnitspraken de jurisprudentie van de voormalige recht-
sprekende Afdelingen van de Raad van State duidelijk doorklinkt, daar biedt mijns inziens 
de uitspraak van de Afdeling inzake het Velpse duivenhok214 een voorbeeld van een 
nieuwe bezinning van de Afdeling op de specialiteitsproblematiek. In casu hadden 





In c~u a~htten ~edeputeerde staten dit belang echter niet reeel, aangezien uit het (na de primaire besluit· 
vormmg m werkmg getreden plaatselijke bestemmingsplan) bleek dat slootdemping behoudens aanlegver-
gunning mogelijk was. 
Dit ligt. anders indien de door het betreffende besluit (onevenredig) benadeelde rechtsbelangen ingevolge 
~en 'zutvere' nadeelcomp.ensatieregeling gecompenseerd kunnen worden. In dit geval kan het nadeelaspect 
m het kader van de spectfieke bevoegdheidsuiloefening buiten beschouwing blijven. Vgl. ABRS 31 juli 
1996, AB 1996, 433, m.nt. AvH (peilbesluit St. Philipsland). 
ABRS I april 1996, JB 1996/155, m.nt. R.J.N.S.; ABkort 1996, 234; BR 1996/ll , p. 908 e.v. m.nt. H.J. 
de Vries. (Velpse duivenhok). Voorzover ik kon nagaan is dit ook de eerste uitspraak van de Afdeling 
bestuursrechtspraak als appèlrechter over het specialiteitsbeginsel. 
een duivenhok/garage, onder gelijktijdige vrijstelling van een goothoogtevoorschrift uit de 
vigerende plaatselijke bouwverordening, bouwvergunning verleend. Een tweetal derde-
belanghebbenden maakte bezwaar tegen deze besluiten en de zaak belandde in hoger 
beroep bij de Afdeling. Hier spitsten zich de rechtsvragen toe op de belangenafweging die 
aan het verlenen van de vrijstelling ten grondslag diende te liggen. Appellanten stelden dat 
zij zich niet met de (stedenbouwkundige) vrijstelling konden verenigen, omdat zij 
tengevolge van het houden van de dujven gezondheidsproblemen ondervonden. Voorts 
maakten zij bezwaar op grond van het feit dat de duiven volgens hen geluidshinder en 
binder door uitwerpselen veroorzaakten. Nadat de Afdeling voorop had gesteld dat bij het 
verlenen van een dergelijke vrijstelling alle daarbij betrokken belangen van omwonenden 
in aanmerking dienen te worden genomen en dat géén belangen op voorhand buiten 
beschouwing mochten blijven, volgde een aantal nuancerende rechtsoverwegingen: 
'Het vorenstaande neemt echter niet weg, dat het gewicht dat aan de belangen kan worden toegekend van 
geval tot geval kan verschillen. In dit verband komt betekenis toe aan de aard van de afwijking van de 
voorschriften die door de vrijstelling mogelijk wordt gemaakt en, meer in het bijzonder, aan de mate waarin 
de belangen van de omwonenden bij die afwijking zijn betrokken' (curs. R.J.N.S.) . 
Nadat de Afdeling vervolgens nauwkeurig had onderzocht welke invloed de goothoogte-
vrijstelling daadwerkelijk215 had op de belangen van appellanten, werd overwogen: 
'Een en ander brengt met zich dat de volgens appellanten geschade belangen -van hoeveel gewicht die op 
zichzelf beschouwd ook mogen zijn - slechts in een verwijderd verband staan tot de in geding zijnde af-
wijking van de wettelijke voorschriften. Daarbij komt dat de tegen de vrijstelling ingebrachte bezwaren in 
overwegende mate voortvloeien uit omstandigheden die appellanten persoonlijk betreffen. Als zodanig 
liggen zij in een ander vlak dan de stedebouwkundige en (micro) planologische ordening- op basis van min 
of meer te objectiveren maatstaven -welke wordt beoogd met de voorschriften van de Bouwverordening op 
grond waarvan de vrijstelling is verleend. De toepassing van de Bouwverordening is dan ook niet bij uitstek 
het kader waarin de specifieke gezondheidsbelangen van appellanten tegenover de belangen van Meuwissen 
tot gelding dienen te worden gebracht' (curs. R.J.N.S.). 
Ook vestigde de Afdeling er de aandacht op dat burgemeester en wethouders in geval van 
concrete hinder ingevolge de bepalingen van de Algemene Plaatselijke Verordening (APV) 
konden optreden. 
De relevante rechtsoverwegingen in de 'duivenhok'-uitspraak lijken geïnspireerd door 
verschillende visies in de literatuur.216 De hoofdregel, bekend uit eerdere uitspraken, die 
de Afdeling hanteert is de volgende: in het kader van een discretionaire bevoegdheidsnit-
oefening dienen in beginsel alle daarbij betrokken belangen van belanghebbenden in 
215. Van belang was in casu dat de bezwaren van appellanten in essentie gerelateerd waren aan de 
gebruiks.functie van het duivenhok. Op deze gebruiksfunctie sec had de goothoogtevrijstelling echter géén 
(bepalende) invloed. De Afdeling constateerde terecht dat het in casu ook zonder deze vrijstelling mogelijk 
was om het duivenhok op de betreffende plaats op te richten, zij het met een geringere hoogte. 
216. De hierna volgende bespreking van de uitspraak komt goeddeels overeen met een gedeelte uit mijn 
annotatie onder de betreffende Afdelingsuilspraak in Jurisprudentie Bestuursrecht (JB 1996/155). 
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aanmerking te worden genomen. Hierbij mogen bepaalde belangen niet op voorhandbuiten 
beschouwing blijven. Deze hoofdregellijkt bij eerste beschouwing blijk te geven van een 
nogal 'rekkelijke' visie inzake het belangenafwegingsproces. Maar deze conclusie mag niet 
te snel worden getrokken. Uit de hoofdregel vloeit nl. enkel voort dat met alle betrokken 
particuliere belangen waar mogelijk rekening dient te worden gehouden. Hiermee is mijns 
inziens nog niet gezegd dat ter bescherming van deze belangen bijv. ook zonder meer 
voorschriften mogen worden gesteld of dat particuliere belangen een weigering om de 
bevoegdheid uit te oefenen kunnen rechtvaardigen (het 'rechtsvormingsaspect'). Dát parti-
culiere belangen niet 'op voorhand' door het bestuur mogen worden uitgesloten ('ge~limi­
neerd') vloeit voort uit het feit dat eerst tijdens het bestuurlijke besluitvormingsproces kan 
worden vastgesteld óf bepaalde belangen voldoende bij een besluit 'betrokken' zijn. Indien 
een bestuursorgaan 'op voorhand' bepaalde belangen buiten beschouwing laat, zou dit 
immers in strijd zijn met het bepaalde in artikel 3:2 Awb. Juist om een zorgvuldig be-
sluitvormingsproces te kunnen voltooien, zal eerst 'de nodige kennis omtrent de relevante 
feiten en de af te wegen belangen' dienen te worden vergaard. 
Na deze formele inventarisatiefase, volgt pas de belangenselectie-en waarderingsfase. 
In deze fase dient, gelet op het specialiteitsbeginsel, te worden vastgesteld welke 
particuliere belangen gewicht in de schaal van het publieke (gerichte) rechtsvormings-
proces mogen leggen, en met welke belangen anderszins in de besluitvorming rekening 
behoort te worden gehouden. Met het oog op deze belangenselectie wordt de 'hoofdregel' 
door de Afdeling trapsgewijs verfijnd, waarbij kennelijk een 'graduele' (meer pragmati-
sche) visie het uitgangspunt vormt. Het 'gewicht' dat aan de onderscheiden particuliere 
belangen in het licht van de toepasselijke administratiefrechtelijke voorschriften moet 
worden toegekend kan immers volgens de Afdeling van geval tot geval verschillen. Door 
de Afdeling wordt in dit verband zowel aan de aard van de betrokken particuliere 
belangen betekenis toegekend (is het een zuiver persoonlijk belang dat specifiek deze 
appellant betreft?), als aan de mate waarin de bevoegdheidsuitoefening- in het licht van 
de onderliggende publiekrechtelijke regelingen- de betrokken belangposities daadwerkelijk 
beïnvloedt (het 'causaliteitsa~ect'). 
Allereerst is vereist dat de belangen waarmee rekening wordt gehouden in een vol-
doende ver and staan tot het betreffende wettelijke bevoegdheidsstelsel en de daarop 
gebaseerde bevoegdheidsuitoefening. In casu is dat volgens de Afdeling kennelijk niet het 
geval. Het al dan niet verlenen van de omstreden goothoogtevrijstelling is blijkbaar niet 
van bepalende invloed op het ondervonden nadeel door omwonenden (nl. het gezondheids-
en overlastaspect). In de terminologie van artikel 3:4 lid I Awb zijn de betreffende 
belangen derhalve niet 'rechtstreeks' bij het besluit betrokken.217 
Een volgende verfijning (mijns inziens cumulatief) vloeit voort uit het feit dat de Afde-
ling in essentie erkent dat een publiekrechtelijk bevoegdheidsstelsel niet alle rechtstreeks 
betrokken particuliere belangen kán beschermen. Een doelgebonden publiekrechtelijk 
bevoegdheidsstelsel 'beschermt' burgers slechts relatief, en biedt geen willekeurig aankno-
217. Art 3:41id l Awb is in hoofdstuk 6 besproken (paragraaf6.5.2). 
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pingspunt om allerlei belangenconflicten tussen private rechtssubjecten onderling te 
'reguleren'. Als verfijning geldt hier een soort 'relativiteits- of Schutznormleer ',welke leer 
naar mijn oordeel verband houdt met de in artikel 3:4 lid 1 Awb neergelegde eis dat de 
belangenafwegingsplicht slechts geldt 'voor zover niet uit een wettelijk voorschrift of uit 
de aard van de uit te oefenen bevoegdheid een beperking voortvloeit'. De Afdeling 
overweegt in dit verband terecht dat de bouwverordening niet bij uitstek het kader is 
waarin de specifieke gezondheidsbelangen van appellanten tegenover de belangen van de 
aanvrager tot gelding dienen te worden gebracht. Let wel, deze verfijning is mijns inziens 
slechts relevant voorzover het rechtsvormingsaspeet (nl. het stellen van voorschriften of een 
weigering) in het geding is.218 Indien bepaalde betrokken particuliere belangen niet 
'samenvallen' met de speciale publiekrechtelijke belangen die aan het bevoegdheidsstelsel 
ten grondslag liggen, blijft onverkort de plicht voor het bestuur gelden om het evenre-
digheids- en égalité-beginsel te respecteren. Als derhalve vaststaat dat bepaalde particuliere 
belangen onevenredig worden getroffen door de bevoegdheidsuitoefening als rechtsfeit dan 
kan nadeelcompensatie door het bestuur alsnog geïndiceerd zijn. 219 Dit blijkt mijns 
inziens óók uit de hiervoor besproken uitspraken van de Afdeling inzake de dam te 
Dirksland en de slootdemping te Landsmeer. 
Tot slot geldt steeds als negatieve voorwaarde dat de betrokken derde-belangen niet in 
het kader van een andere publiekrechtelijke regeling worden beschermd. Zo werd het over-
lastaspect (het vlieggeluid en de uitwerpselen van de duiven) in casu mede binnen de 
normatieve kaders van de APV gereguleerd. Dit is wellicht een meer ge~igend besluit-
vormingskader om de gelaedeerde belangen - althans vanuit publiekrechtelijk oogpunt -
tot gelding te brengen. Concluderend kan worden gesteld dat de Afdeling in de 'duiven-
hok' -uitspraak een genuanceerd-rechtspolitieke interpretatie van het specialiteitsbeginsel 
beproefde. 220 Hierbij kan men zich niet aan de indruk onttrekken dat de Afdeling 
blijkbaar een brug wilde bouwen tussen de 'precieze' en 'rekkelijke' visies in de litera-
tuur.221 
218. Vgl. ABRS 28. april 1997, AB 1997, 262, m.nt. A.vH. (dam Schouwsloot). 
219. Ik kom hier in het afsluitende hoofdstuk 9 op terug, waarbij ik de bestuurlijke bevoegdheidsuitoefening als 
doelgebonden 'rechtshandeling', maar ook- in ruimere zin- als 'rechtsfeit' beschouw. 
220. Ik wijs erop dat deze uitspraak direct in de rechtbankjurisprudentie werd 'opgepikt'. Vgl. Rb. Roermond 
27 september 1996, m 19961225, m.nt. R.J.N.S. en in mindere mate ook Rb. Maastricht 14 augustus 
1996, m 1996/196, m.nt. R.J.N.S. Vgl. echter ook de 'precieze' benadering in Rb. Almelo 1 oktober 
1996, AB 1997, 69, m.nt. AvH. (houtwal Lonneker) In casu overwoog de Almelose rechtbank, naar 
aanleiding van een griefvan een derde inzake een keurontheffing o.m. dat 'T.a.v. de griefbetreffende de 
schaduwwerking valt op te merken dat het verbod op het hebben van beplanting in het leven is geroepen 
om te verzekeren dat er langs watergangen steeds ruimte blijft die verweerder nodig heeft voor het 
mechanisch onderhoud. Wanneer dat belang in het gedrang zou komen is dat een reden de gevraagde 
ontheffing te weigeren; andere belangen zoals eventuele groeischade ten gevolge van schaduw kunnen 
geen grond opleveren voor het weigeren van een ontheffing.' In gelijke zin ABRS 10 september 1997, AB 
1997, 409, m.nt. AvH (houtwal Weerselo). Vgl. tot slot voor een meer precieze 'Schutznormbenadering' 
Pres. Rb. 's-Hertogenbosch 5 december 1996, Awb-katem 1997, 64. 
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8.6.5 De Buttervfjet-uitspraak: een anomalie? 
Haaks op de genuanceerde rechtsoverwe in . ' , . 
geval wat betreft derde-belangen) de over! ~en m _ded Velpse -Uitspraak lijken (in ieder 
de telefooncel op de verzorgingsplaats Bu~m~:n m e uits~;:ak van de Afdeling inzake 
klein jaar vóór de 'duivenhok' -uitspraak d erv •gfl te staan. D_eze uitspraak werd een 
sprake is van een anomalie in het algem~:ea~.. schoo? men zich kan afvragen of hier 
o? deze plaats, gelet op de nogal vérstrekken~~~:ru~en~Iebe~Jd223, verdient de uitspraak 
gmgen met zich brengen, afzonderlijk aandacht. pilcatles die de centrale rechtsoverwe-
In casu had de hoofdingenieur-directeur van d .. . 
Holland aan PTT Telecom een ve . . e RIJkswaterstaat m de directie Zuid-
rgunnmg mgevolge het Rïk 
ten behoeve van de plaatsing van een teleti I d J _swegenreglement verleend 
de A29. Aan de vergunning was ee oonce o~ e verzor~mgsplaats Buttervliet langs 
bijzonder toe strekte om te voorkome: ~o~pensati~v~orschnft verbonden dat er in het 
plaats gelegen benzinestation schade zou ao:;::.x~ Oit~nt van e~? n~bij de verzorgings-
ontving uit het gebruik van een door he I' m en oordat ZIJD Inkomsten - die hij 
deren tengevolge van de pi t . md (v~rp Icht) geplaatste telefoon- zouden vermin-
aa smg van e meuwe PTT t I ti I . 
schrift vormde de inzet van de beroe sza k V - e e oonce . Dit compensatievoor-
voorschrift niet aan de vergunning wo~en :;rbo~~;ns PTT telecom mocht een dergelijk 
het verbod van détournement de pouvoir). De Afdel: (er werd o.m. een be~oep gedaan op 
Na te hebben vastgesteld dat het ver unni . g deeld~ deze opvattmg echter niet. 
waterstaatkundige belang en de d g ngvereiste weliswaar was gesteld in het 
' aaraan verwante ope b b 1 landschap en milieu, overwoog de Afdelin in al n are e. angen van o.m. natuur, 
bewoordingen dat dit 'uiteraard' niet afdoet: g gemene, met nader genuanceerde, 
' ... aan. he~ uitgangspunt dat - behoudens in evallen w . . 
exclusief IS gebonden aan bepaalde spec"fi kg b I aann de bevo~gdheJd tot vergunningverlening 
beslissing betrokken belangen van derd dl .•e e be angen - het vergunmugverlenend orgaan alle bii de 
en Jent te etrekken in zï afw · , 
ook aan vergunningverlening in .1e '"eg , .I 1 ~n egmg. Belangen van derden kunnen u• "' s.aan uan we aanle "d· . . he 
van voorwaarden. ( .. ) Een redelijke afwe in ' van d l mg zyn tot I aan de vergunning verhinden 
Afdeling voorts niet aan in de weg datg g e belan~en van derden staat er naar het oordeel van de 
aan een vergunnmg voor h t 1 
voorwaarde wordt verbonden dat de nadelen die d d d e p aatsen van een telefooncel de 





De Vries, die de 'duivenhok'-uitspraak: in Bouwrecht 
Afdeling eigenlijk niet een beege op twee d hte h' heeft bespro~en, vroeg zich terecht af, of de 
'rekkelijke'. H.J. de Vries, BR 1996/11 ~~2 ac n mkt, nl. enerzuds de 'precieze' en anderzijds de 
ABRS 10 mei 1995, RAwb 1995 nr itm a .BdW 
reeds eerder in. Zie: R.J.N. Schlö~sel~ Het s. ~ciali . (tele~ooncel Buttervliet). Ik besprak deze uitspraak 
of rechtsstatelijk drijfzand? NTB 1996!3 ~3 94 teJtsbegmsel en derde-belangen: een frisse benadering 
van eenheid van recht?, id: Rechtspraak ~- tu- enh R.J.N. Schlössels, Een dakkapel te Edam: de wens 
p. 75-76. es ursrec t 1995-1996. De annotaties, 's-Gravenhage 1997, 
Volgens De Vries past de uitspraak in ieder al . . . 
Vries, BR 1996/11, p. 912 (noot onder ABRSg~vapr~e:~6~.e JUrisprudentielijn van de Afdeling. H.I. de 
Deze pragmatische rechtsoverwegingen stralen - ik kan er niets anders in lezen - een sfeer 
uit van een volledig open belangenharmonisatie in het publiekrecht op basis van een vage 
redelijkheidsnotie. Deze redelijkheidsnotie legitimeert volgens de Afdeling blijkbaar het 
stellen van voorschriften in het belang van derden, ook al houden deze voorschriften geen 
enkel verband met het doel van de bevoegdheid. De Afdeling heeft er ogenschijnlijk geen 
probleem mee dat het bestuur zich loszingt van zijn specifieke bestuursbevoegdheid. De 
geconditioneerde tussenvoeging in de bovenstaande rechtsoverwegingen ('behoudens in de 
gevallen waarin ... ') doet daarom nogal geforceerd aan, vooral indien men in aanmerking 
neemt dat in casu juist sprake was van een bestuursbevoegdheid die aan duidelijk omlijnde 
publiekrechtelijke belangen was gebonden. Het betrof hier, zoals de Afdeling n.b. zélf 
vaststelde, belangen van waterstaatkundige aard, alsmede belangen van natuur, landschap 
en milieu. Annotator De Waard, bij wie de geciteerde rechtsoverwegingen blijkbaar ook 
bedenkingen opriepen, vraagt zich in zijn naschrift in het bijzonder af wanneer er dan 
sprake is van een 'exclusieve binding' als zelfs een expliciet aangegeven kader voor 
belangenafweging, waarvan in de onderhavige wetgeving toch sprake is, dergelijke binding 
volgens de Afdeling blijkbaar niet bewerkstelligt. 
Het, vanuit rechtsstatelijk oogpunt kwestieuze, verschijnsel van 'burgercompensatie' en 
de 'afwentelingsvoorschriften' lijken met de bovenstaande uitspraak door de Afdeling 
bestuursrechtspraak ten principale, zonder een adequate theoretische onderbouwing, te zijn 
aanvaard. 224 De Afdeling gaat er immers in essentie vanuit dat een · bestuursorgaan ook 
compensatieplichten kan vaststellen tussen burgers onderling in situaties waarin het nadeel 
geenszins het gevolg is van de (gerichte) behartiging van speciale publieke belangen door 
de overheid. Over de implicaties van een en ander lijkt de Afdeling zich, ondanks kritische 
geluiden in de literatuur, nauwelijks te bekommeren. 225 In feite is de Afdeling met deze 
uitspraak mijns inziens niet ver verwijderd van een situatie waarin simpelweg wordt 
aanvaard dat het bestuur goeddeels naar eigen inzicht, op basis van zijn discretionaire be-
stuursbevoegdheden, in de vorm van vergunningvoorschriften rechtsverhoudingen tussen 
burgers onderling kan vaststellen. Een dergelijke ('wederkerige') ontwikkeling, die wellicht 
erg 'handig' is voor het bestuur, roept vanuit democratisch-rechtsstatelijk oogpunt toch 
serieuze bedenkingen op. Ik kom hier in hoofdstuk 9 op terug. 
224. 
225 . 
Het begrip 'burgercompensatie' wordt ontleend aan Damen. Zie zijn interventie bij het V AR-preadvies 
van De Planque (VAR-reeks 103). Damen onderscheidt hier de 'burgercompensatie' uitdrukkelijk van de 
'bestuurscompensatie' ( compensatiestroom burger-bestuurde) en de' bestuurdencompensatie (compensatie-
stroom burger-bestuur). Aanzetten voor de constructie van 'burgercompensatie' treft men reeds aan in de 
jurisprudentie van de voormalige Afdeling rechtspraak. Ik wijs bijv. op: VzARRS 29 oktober 1992, AB 
1993, 183, m.nt. RMvM (NS/GS Friesland). Uiteindelijk voert de 'burgercompensatie' terug op de Paul 
Krugerbrug-jurisprudentie. Zie: ARRS 12 januari 1982, AB 1982, 299, m.nt. P.C.E. van Wijmen (Paul 
Krogerbrug 1). 
Ik wijs op: R.M. van Male, Marionette. Over het afwentelen van nadeelcompensatie bij beschikkings-
voorschrift, in: In de sfeer van administratief recht, Utrecht 1994, i.h.b. p. 301-303 en 313. Zie verder, 
i.h.b. wat betreft kritiek op de Buttervliet-uitspraak: G.A. van der Veen, Openbare zaken. Betekenis van 
het aloude publiek domein na vestiging van het primaat van het publiekrecht, diss. UU, Utrecht 1997, 
p. 459-460. 
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8. 6. 6 Toelaatbaarheid van voorschriften 
Wat betreft de toelaatbaarheid van het verbinden van voorschriften aan vergunningen en 
ontheffmgen heeft de jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak- behoudens de 
uitzonderlijke Buttervliet-uitspraak- weinig nieuws gebracht ten opzichte van de voonna-
lige Arob-en TwK-jurisprudentie. Voorschriften dienen hun grondslag tenminste mede in 
de speciale publiekrechtelijke belangen te vinden die aan een bevoegdheidsstelsel ten 
grondslag liggen.226 Een strikte binding aan het specifieke doel van een bevoegd-
heidsstelsel eist de Afdeling in het bijzonder wat betreft financilSle voorwaarden (beta-
lingsverplichtingen).227 Voorschriften en voorwaarden van privaatrechtelijke aard mogen 
in beginsel niet aan een publiekrechtelijke vergunning of ontheffing worden verbon-
den.zzs 
Een fraai - en precies - voorbeeld biedt in dit kader de Afdelingsuitspraak inzake de 
Marktverordening van de gemeente Moergestel.229 In casu had het college van Moerge-
stel ontheffmg verleend van de ingevolge de plaatselijke Marktverordening geldende 
verplichting voor marktlieden om gebruik te maken van marktkramen die werden verhuurd 
door een vanwege het college aangewezen exploitant. Aan de betreffende ontheffing was 
de voorwaarde verbonden om aan de bedoelde exploitant een vergoeding te betalen. Deze 
verplichting hield verband met de contractuele afspraken die de gemeente met deze 
marktkramenexploitant had gemaakt. De vraag was nu of de betreffende voorwaarde 
toelaatbaar was. De Afdeling was van oordeel dat dit niet het geval was. Zij stelde voorop 
dat aan een ontheffing - als bedoeld - géén voorwaarden mochten worden verbonden 
welke dienen 'ter bescherming van andere belangen dan waarvoor het vereiste van de 
ontheffing is gesteld'. In casu lag volgens de Afdeling aan het ontheffingsstelsel het belang 
van een ordelijk verloop van de markt ten grondslag. De omstreden voorwaarde was 
kennelijk niet herleidbaar tot dit publiekrechtelijke belang:230 
'Met het garanderen van een aantrekkelijke exploitatie van de marktkramen worden echter in het bijzonder 
de belangen van de marktkooplieden gediend. Hun belangen zijn echter geenszins als openbare belangen te 
226. Vgl. bijv. ABRS 18 april 1995, ABkort 1995, 343; ABRS 29 februari 1996, Gst 7041, p. 571 e.v., m.nt 
C.P.J. Goorden (dwangsom Callantsoog) en ABRS 30 oktober 1996, Gst 7056, p. 383 e .v. (voorwaarde 
tropisch hardhout). Wat betreft deze laatste uitspraak dient ter vergelijking ook nog te worden gewezen 
op: ABRS 4 juli 1994, Gst. 6997, p. 543 e.v. (voorwaarde financii!le compensatie) en VzABRS 3 maart 
1994, Gst. 6988, p. 282 e.v. (sloopvergunning Mariaschool). 
227. ABRS 1 februari 1995, Gst. 7013, p. 393 e.v., m.nt. C.P.J. Goorden (kapvergunning Bussum). Vgl. echter 
ook: ABRS 31 juli 1996, AB 1996, 480, m.nt. AvH {brug Oegstgeesterkanaal). De Afdeling 'leest' in 
deze uitspraak een financieel belang voor een hoogheemraadschap in het algemene waterstaatkundige 
'keurbelang' in. Dit alles doet nogal 'rekkelijk' aan. 
228. ABRS 11 januari 1996, ABkort 1996, 94. 
229. ABRS 16 juni 1995, Gst. 7035, p. 361 e.v., m.n. B. (Moergestel). 
230. Annotator Brederveld vraagt zich af, of de Afdeling hier niet wat te kort door de bocht gaat, daar ook het 
(huishoudelijk) belang van de gemeente bij het instandhouden van de markt verweven is met de belangen 
van de kramenexploitant en de belangen van andere kooplieden. 
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beschouwen, ter bescherming waarvan voorwaarden, als waarvan te dezen sprake is, kunnen worden 
gesteld.' 
8.6. 7 Tussenconclusie 
De jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak bouwt voort op de ~ur~sprudent~e 
van de voormalige rechtsprekende Afdelingen van de Raad van State. De Jurisprudentie 
van zowel de Afdeling rechtspraak (het open houden van de nadeelcompensatie-optie) als 
de jurisprudentie van de Afdeling geschillen van bestuur (een meer precieze _benadering) 
zijn van invloed op de jurisprudentie van de Afdeling bes~ursrechtspr~ak. Dit ~~vert .:en 
wisselvalligjurisprudentiebeeld op. Als Awb-appèlrechterhJkt de Afdehng, zo bhjkt mtJns 
inziens uit de uitspraak over het Velpse Duivenhok, een genuanceerde rechtspolitieke 
benadering van het specialiteitsbeginsel voor te staan. Een 'graduele' aanpak van de 
proble~atiek, waarbij wordt nagegaan óf bepaalde belangen wel in een afdoende v~rband 
staan tot de bevoegdheidsuitoefening, vormt de rode draad. Al met al levert dtt een 
jurisprudentiebeeld op dat zich in een meer 'rekkelijke' richti~g. bege~ft.231 Opmerkelijk 
is in dit verband overigens dat de sectoren bestuursrecht soms JUtst netgen naar een meer 
'precieze' benadering van het specialiteitsbeginsel. 
8.7 Het College van beroep voor bet bedrijfsleven (CBb) 
In de inleiding van dit hoofdstuk is reeds aangegeven dat de inventarisatie van de 
uitspraken van het College van Beroep voor het bedrijfsleven (CBb) - wat betreft het 
onderwerp van dit boek- géén grote hoeveelheid relevante jurisprudentie heeft opgeleverd. 
Gedeeltelijk hangt dit mijns inziens, evenals bij de jurisprudentie van de Centrale Raad van 
Beroep, samen met het feit dat de 'derde-belanghebbende' op het werkgebied van het 
College niet zo'n prominente plaats inneemt. In het economische bestuursrecht staat nl. 
vaak de rechtsrelatie tussen bestuursorgaan en direct-belanghebbende (de aanvrager) 
centraal. Bovendien zijn de bestuursbevoegdheden in de economische ordeningswetgeving 
vaak in detail genormeerd en komen discretionaire belangenafwegingsprocessen- waarbij 
er sprake is van 'echte' beleidsvrijheid (dus géén beoordelingsvrijheid) en complexe 
belangenafwegingen- minder vaak voor. 
8. 7.1 Doelbinding bestuursbevoegdheid 
Dat het College van Beroep voor het bedrijfsleven toeziet op een doelconforme uitoefening 
van bestuursbevoegdheden blijkt duidelijk uit een uitspraak van 13 april 1988.232 In casu 
had de directeur van Staatsbosbeheer te Utrecht aan appellante geweigerd toestemming te 
verlenen om een gerooid bosareaal op elders gesitueerde grond te herplanten. Deze wei-
231. Vgl. de mening van H.J. de Vries onder ABRS I april 1996, BR 1996/11, p. 912. In stelliger ?e~o~r­
dingen H.J. Simon: 'Uit de rechtspraak kan geen andere conclusie worden getrokken dan dat naar hutdt~e 
rechtsopvatting' een uitermate 'rekkelijke' visie heerst. H.J. Simon, Handboek bestuurs(proces)recht, s-
Gravenhage 1997, p. 140. 
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gering hield verband met het feit dat de direct 
voorgestelde herplantlocatie een bi i zond tu eur (verweerder) van oordeel was dat de 
d " ere na urwetenschappelijkew d h d er was voorts van oordeel dat de Bo t ( d aar e a . Verweer-
een oogpunt van natuurbehoud te bewa~;: H~eC e ~I tot doel had om houtopstanden vanuit 
eludeerde dat er sprake was van détoum . t d o ege ~eelde deze opvatting niet, en con-
emen e pouvorr: 
'De Boswet heeft ten doel de instandhouding van bosareaal i . . 
p. 5. Voorop staat daarbij dat geen bos verloren gaat H tb nl kwantitatieve en kwalitatieve zin, zie MvA II, 
plaats kan, voorzover instrumenten daartoe reiken, ~h~dh::g van het be~oud van bos op een bepaalde 
voegdheden, zoals een kapverbod of het weig g il worden met m de Boswet neergelegde be-
l tpl" h eren om toestemming te verle tot . p an IC t op andere, kwalitatief niet gelijkw d" nen vervullmg van de her-
,.evenwel beoogd aantasting van bel .. k aar lge, grond. Met het bestreden besluit heeft verweerder 
· angru e natuurwetenschapperk d Boswet als zodanig niet van toepassing is te k -~ e waar en van een gebied, waarop de 
dienen, met name de instandhouding van ee~ b voor ~":.\ terwui de belangen die de Boswet beoogt te 
in het gedrang komen.' osareaa , IJ et verlenen van de gevraagde toestemming niet 
Doelg~bondenheid van bestuursbevoegdheden sluit . '. 
geenszms uit. Het College ziet er conse u t een belangenafwegmg m concreto' 
langen van (direct-)belangenhebbendenq ;:arop ~oe d~t alle (~~chtstreeks) betrokken be-
daadwerkelijk in de afweging worden b tr kkon ;~ óok .bedriJfseconomische belangen, 
dat bijv. een te behartigen milieubelang i: o e~. In dtt . kader wordt niet uitgesloten 
geval - moet wijken voor economische b Iconere o - gelet op de omstandigheden van het 
e angen van ondernemers. 234 
8. 7.2 Het meewegen van 'privaatrechtelijke' belangen 
Uit de Voorzittersuitspraak inzake de aanbestedin 
burgemeester en wethouders van Smallin I d . g van groepsvervoer aan Javo BV door 
blijkt dat geschilpunten van typisch 'prh~:::n h:nf~:~lge de Wet Autovervoer personen, 
beoordeling staan van de administr f ~ e2~~ e aard volgens het College niet ter 






CBb 13 aprill988, AB 1988, 3ll (herplantplichtBaarle-N . .. 
een wettelijke regeling biedt voorts: CBb 23 . 1995 AB assau). Een duldeluke toetsing aan het doel van 
Werkgelegenheid Roermond) Tot si t .. ~kei ' 1995, 403, m.nt. JHvdV(stichting Bevorderl"ng 
· 
0 wus I op CBb 14 . I" 1993 
Van den Berk, die deze uitspraak bespreekt in h tud" JU I ' ' AB 1994, 245 (NV SEP). Volgens 
dat het College 'expliciet aandacht schenkt aar;, le~~cket bestuursschaderecht', zou hieruit blijken 
J.~.M. van den Berk, Bestuursschaderecht, n:~:nt; ~~~7 emen rondom het.specia/iteitsheginsel'. (zie: 
mmder helder. In het verlengde van het to . , p. 98). Zelf acht Ik deze uitspraak overigens 
d ez1en op een doelconform 't ti · e controle op détournement de procedur,e e d rh e UI oe emng van bevoegdheden ligt 
I. · .. n op e ve ouding tussen d h'JJ . . rege mgen. ZJe buv. over de verhouding Be tr"d" "d e verse I ende admmJstratieve 
februari 1992 AB 1992 343 m nt RM M H s U mgsmJ delenwet/Wet bodembescherming· CBb 28 
zich binnen h~t wettelijke kader .di~nt te\e· ev:~sp~e~kt in dit k~de~ voor zich dat een belange~afweging 
"_gl. bijv. CBb 19 januari 1994, AB 1995 ~81 (G. g. CBb 25 Jum 1997, AB 1997, 406 m.nt. JHvdV. 
Z1e· V CBb 29 · . • ammaster BV) 
. z Januari 1990, AB 1990 359 (toelaf .. . . . 
CBb 5 december 1994 AB 1995 169 , t JH mg bestrJjdmgsmJddelen met mecoprop). Vgl. echter 
C I ' • • m.n · vdV (herplantpli ht 'KI , o lege een zwaar gewicht toe aan d . d B c oastermolen ). In casu kende het 
e m e oswet beschermde b 1 VzCBb 30 november 1987 AB 1989 187 . e angen. 
' • • m.nt. H.J. S1mon (Javo BV). 
tot vergunningverlening ingevolge de genoemde wet over te gaan, een overeenkomst over 
het te verzorgen groepsvervoer gesloten met het bedrijf dat óók de vergunning zou krijgen. 
Een concurrent maakte tegen deze handelwijze bezwaar en vroeg om een voorlopige voor-
ziening. Hoewel de Voorzitter het verband tussen de overeenkomst en de vergunningverle-
ning erkende bracht dit naar zijn oordeel echter niet met zich dat 
' ... een beoordeling van de rechtmatigheid van die (burgerrechtelijke) overeenkomst en van hetgeen in de 
precontractuele fase tussen pp. is geschied aan de orde kan komen bij de toetsing van de bestreden beschik-
king door de administratieve rechter' . 
Annotator Simon, die in zijn noot onder deze uitspraak ingaat op het specialiteitsbeginsel, 
stelt vast dat de Voorzitter het privaatrechtelijke aspect hier wat te resoluut buiten be-
schouwing Iaat. Het specialiteitsbeginsel verzet zich er volgens hem nl. niet tegen dat in 
het kader van de belangenafweging óók civielrechtelijke belangen en aspecten een rol 
kunnen spelen.236 In casu speelde dit temeer, daar de gemeente zelf bij de overeenkomst 
was betrokken, zodat men alert diende te zijn op détoumement de pouvoir. Deze opvatting 
van Sirnon kan worden gedeeld, daar hij in zijn noot tevens benadrukt dat 'elke afweging 
zal moeten voldoen aan de randvoorwaarde dat daarmee geen afbreuk wordt gedaan aan 
het algemeen vervoerbelang (het doel van de regeling) '. Met andere woorden: het speciale 
publiekrechtelijke belang moet worden behartigd, maar met andere belangen mag (en 
moet) rekening worden gehouden. 
8. 7.3 Belangen van derden 
Hoe het College aankijkt tegen de positie van (vreemde) belangen van derden in het 
belangenafwegingsproces, is niet met zekerheid vast te stellen. De jurisprudentie biedt 
mijns inziens slechts weinig aanknopingspunten. Uit een uitspraak van 30 september 
1992237 blijkt allereerst dat het feit dat bepaalde particuliere belangen niet bij de 
bestuurlijke besluitvorming mogen worden meegewogen, nog geenszins met zich brengt 
dat aan de betreffende belanghebbende geen beroepsrecht toekomt. Het College verwerpt 
derhalve, in de lijn van de eerder besproken Afdelingsjurisprudentie, de 'Schutznorm' -leer 
in het kader van de ontvankelijkheidstoets. In de betreffende uitspraak stelde een 
belanghebbende beroep in tegen een ontheffing ingevolge de Winkelsluitingswet ten 
behoeve van de exploitatie van een avondwinkel. Interessant is dat deze belanghebbende, 
als bewoner van een woonruimte boven de betreffende winkel, in het bijzonder bezwaar 
maakte tegen de ontheffmg omdat hij meende aanzienlijke geluidhinder te zullen 
ondervinden. De exploitant van de avondwinkel voerde in beroep een verweer inhoudende 
dat de belangen waarin belanghebbende stelde te zijn getroffen géén belangen waren die 
bij de besluitvorming ingevolge de Winkelsluitingswet waren betrokken. Het College 
plaatste dit verweer, zoals gesteld, in de ontvankelijkheidscontext en overwoog dat noch in 
236. Zie uitvoerig over Simons interpretatie van het specialiteitsbeginsel hoofdstuk 7 (paragraaf 7.2.6). 
237. CBb 30 september 1992, AB 1992, 638, m.nt. JHvdV (avondwinkel Abo Seada). 
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de bewoordingen van artikel 12 lid I Winkelsluitingswet (in casu het beroepsrecht 
verlenende artikel R.J.N.S.) noch in de geschiedenis omtrent zijn totstandkoming steun valt 
te vinden 'voor de opvatting dat deze bepaling slechts beroep openstelt voor degenen die 
zijn getroffen in de belangen die de wet primair beoogt te dienen of te beschermen en die 
in het bijzonder betrokken moeten worden in de besluitvorming betreffende de in deze 
bepaling onderscheiden appellabele besluiten.' Het College kwam vervolgens helaas niet 
meer toe aan de beantwoording van de vraag óf de belangen van de appellant een rol 
mochten spelen in de materiële bestuurlijke besluitvorming. Uit de geciteerde rechtsover-
weging kan mijns inziens wél worden afgeleid dat het College de vraag óf bepaalde 
belangen - naar hun aard- 'in het bijzonder' betrokken moeten worden bij de besluit-
vorming kennelijk een relevante rechtsvraag acht. 
Een aanwijzing - maar zeker niet meer - dat de betrokken belangen verband moeten 
houden met het speciale publiekrechtelijke belang dat een wettelijke regeling beoogt te 
dienen, kan naar mijn oordeel worden gelezen in een uitspraak over het vervoer van ge-
granuleerde hoogovenslakken. 238 In casu maakte een tweetal - onafhankelijke - schippers 
bezwaar tegen een vergunning ingevolge de (voormalige) Wet Goederenvervoer Binnen-
scheepvaart (WGB) welke door de Commissie Vervoersvergunningen aan een derde was 
verleend ten behoeve van ongeregeld vervoer buiten de schippersbeurs om. Volgens 
appellanten had de vergunningverlenende instantie zich gebaseerd op economische motie-
ven aan de zijde van de verlader die niets hadden uit te staan met de doelmatigheid van de 
vervoervoorziening en de hoofddoelstelling van de WGB, t.w. het bereiken en bevorderen 
van gezonde verhoudingen binnen de vervoerstak. Het College deelde deze opvatting 
echter niet, en overwoog: 
'Niet kan worden geoordeeld dat aan economische belangen aan de zijde van de verlader geen gewicht mag 
worden toegekend bij de afweging van de bij de onderhavige vergunningverlening betrokken belangen. In-
tegendeel, ingevolge het bepaalde bij art I lid I onder j WGB, is onder het te dezen bepalende algemeen 
vervoersbelang, onder meer te begrijpen een evenwichtige behartiging der onderscheidene bij het vervoer 
van goederen betrokken belangen. Tot de af te wegen belangen zijn derhalve mede te rekenen de belangen 
van de verlader' (curs. R.I.N.S.). 
Overigens bestaat de indruk dat het College 'specialiteitsproblemen' soms omzeilt door 
belanghebbenden die '(norm)vreemde' belangen in de besluitvormingsprocedure willen in-
brengen, waar mogelijk niet aan te merken als 'rechtstreeks belanghebbend' (resulterend in 
een niet-ontvankelijk verklaring). In dit kader kan de aandacht worden gevestigd op een 
uitspraak van 23 januari 1996, welke betrekking had op een beroep tegen de goedkeuring 
van dienstregelingen van busvervoer.239 In casu had appellant bezwaar tegen de goedkeu-
238. CBb 23 februari 1994, AB 1994, 340, m.nt JHvdV (cementfabriek Rozenburg BV). 
239. CBb 23 januari 1996, AB 1996, 182, m.nt. JHvdV; ABkort 1996, 101; JB 1996/75 (goedkeuringsbesluiten 
dienstregeling). Ik wijs in dit verband- ter vergelijking- ook nog op CBb 31 juli 1996, ABkort, 675. 
Indien een appellant eenmaal als 'belanghebbende' kan worden aangemerkt, kent het College blijkbaar niet 
meer zoveel betekenis toe aan de vraag of bepaalde particuliere belangen wel door een administratieve 
regeling worden beschermd. Vgl. CBb 7 juli 1993, UCB 1993, 51 (speelautomatenhallen Rotterdam). 
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. d het fieit dat hiJ' - extra- overlast in de vorm van geluid, trilling en stank 
nng op gron van . ank l"k d 
d t ( ) Ondervinden Het College verklaarde hem echter met-ontv e IJ , aar meen e e gaan . . . I d t 
. t ld dat de overlast door de dienstregelmgen m doors aggeven e ma e was 
met was ges e · d' d Afid 1· b tu 
Deze benadering doet denken aan de benadermg Ie e e mg es urs-toegenomen. D · nh k .. h t d t 
chts raak volgde in de eerder besproken uitspraak over het Velpse uiVe o .' ZIJ e a 
:e Af~eling de omwonenden in casu wél aanmerkte als bel~~ebbende, maar m het kader 
van de materiële besluitvorming hun belangen 'op afstand hield. 
8.8 De burgerlijke rechter 
h t lot van dit hoofdstuk zal enige aandacht worden besteed aan de jurisprudentie 
Aan de bs l"ke rechter 240 Zoals in de inleiding van dit hoofdstuk werd vermeld 
van e urger IJ · · w A b 1 ht 
toetste de burgerlijke rechter, zeker sedert de komst ~an. de voorma:;.:ed e;4t ~·t' s :el: 
zelden de uitoefening van ( discretionaire) beschikkmgsb~voeg ~ en. I e 
de Hoge Raad kan desalniettemin worden afgeleid hoe dit college denkt over arresten van · · · d f rden d bestuurlijke plicht tot belangenafweging. Ook kan mt deze Jurispru en Ie wo d 
a;geleid dat de Hoge Raad zich terdege bewust is van de gefragmenteerde st:~ur ~~~ e 
administratieve wetgeving, alsmede van de doelbinding van bestuursbevoeg e en. 
8.8.1 De Waalbrug teEwijk 
· r de aard en de omvang van een discretionair Interessante rechtsoverwegmgen ove /S 
belangenafwegingsproces worden aangetroffen in het (oudere) arrest inzake ~e Hoo~ taat 
der Nederlanden.24J In casu had scheepswerf De Hoop, samen met een an ere w~ ' een 
· aan es annen tegen de Staat der Nederlanden dat er - kort gezeg - toe ~~~kt~e:::gde st!tt ~e verbieden de bouw van de Waalbrug teEwijk voort te zetten omdat 
deze bouw onrechtmatig zou zijn jegens de betreffende werven. Eisers stelden nl. s~adr:~: 
ondervinden tengevolge van een geringere doorvaarthoogte. Zo zou he~.transport v g . 





~i= ;;~!~~:~sr~:h!r<:~~r: :·~!:~~emeneg'r:e~:te::d~ :~~::in!!~l;e~~:ie~~e~i~~;b;~:u~;e~j~ 
ving'). In dit kader kwam oo :-"e e vraa de re el evende détoumement de pouvoir). Vgl. 
regelgevende bevoegdheid had mtskend (de vraag n~ g ikkg . ) HR 10 11984 NJ 1984, 612, 
bïv HR I 'uli 1983, NJ 1984, 360, m.nt. MS (LSV/prlJzenbesch t~g' . ~pn. ' in HR 
m1 n~ 't H lJodiumhoudend broodzout) en de beoordeling van het mtddel m .he~ mct~en~le ~e~e~ier niet 
16 ~ei 1986, AB 1986, 574, m.nt. PvB (Landbouwspuitvliegen). Op deze~uns~~ e~~~z Zwolle 1988, 
nader in aan. Zie in dit verband R.M. van Male, Rechter en bestu~rswe~gevmg, tss. ' 153-
p. 333 e~v. Vgl. ook A.J. Bok, Rechterlijke toetsing van regelgevmg, dtss. RUG, Deventer 1991, p. 
15 5. d bes reken die betrekking hebben op het leerstuk 
Ik zal in deze paragraaf géén arresten van d~. Hoge ~ . p . verzicht in hoofdstuk 5. Het verbod 
van détoumement de pouvoir (d.d.p). Ik WIJS op het JUnsprudentieo Raad k d Vgl het standaardar-
d d p wordt sinds lang als fundamentele rechtsregel door de Hoge . er en · · 
;: HR i4 januari 1949, NJ 1949, 557 (Zandvoortse woonruimtevordenng). 
HR 21 juni 1974, NJ 1974, 439 (scheepswerf De Hoop/Staat der Nederlanden). 
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bemoeilijkt worden. Van belang was dat er in casu géén vergunningplicht bestond 
ingevolge de Rivierenwet omdat de bouw uitging van de minister van Verkeer en Water-
staat (het Rijk). Een van de cassatiemiddelen, althans enige onderdelen daarvan, betoogde 
desalniettemin dat de minister met het oog op de besluitvorming zou moeten handelen 
alsof er wél een vergunningplicht ingevolge de Rivierenwet bestond. De Hoge Raad ging 
in dit kader uitvoerig in op de aard van het belangenafwegingsproces ingevolge de 
Rivierenwet Van belang is dat het cassatiemiddel in dit verband betoogde dat ' ... de 
Minister, voor de vraag of voor het onderhavige werk een vergunning volgens de 
Rivierenwet zou kunnen worden verleend, slechts het openbaar rivier- en stroombelang als 
richtsnoer had moeten nemen, doch geen rekening had mogen houden met belangen, 
betrokken bij de bouw en instandhouding van de geprojecteerde brug, alsmede dat hij, nu 
tegenover de benadeling van de scheepvaartbelangen van de werven met de bouw van de 
brug geen openbaar rivier- of stroombelang is gediend, een vergunning zou hebben moeten 
weigeren'. 
De Hoge Raad deelde deze opvatting inzake de te volvoeren belangenafweging evenwel 
niet. Ik citeer de relevante rechtsoverwegingen volledig: 
' ... dat de stelling dat de Minister het openbaar rivier- en stroombelang als richtsnoer behoort te nemen, in 
zoverre juist is dat de Minister heeft te beoordelen of weigering van de vergunning op gronden, ontleend 
aan het openbaar rivier- of stroombelang, nodig is (art. 8 paragraaf 2); dat echter de stelling dat de Minister 
de vergunning moet weigeren indien door het werk, kortgezegd, enig scheepvaartbelang wordt benadeeld 
(zonder dat daartegenover staat dat het openbaar rivier- of stroombelang in ander opzicht door het werk 
wordt gediend), in zijn algemeenheid niet kan worden aanvaard; dat het onderhavige geval dáárdoor wordt 
gekenmerkt dat het scheepvaartbelang door de bouw van de brug in het algemeen niet wordt geschaad, maar 
dat de bouw nadeel oplevert voor het bijzonder belang dat de werven hebben in verband met de vaart naar 
zee van de door hen gebouwde zeeschepen; dat een redelijke hantering van het in de Rivierenwet 
neergelegde vergunningstelsel meebrengt dat de Minister in zodanig geval, voor de vraag of weigering van 
de vergunning "nodig" is, mede betekenis toekent aan de bij de totstandkoming van het werk betrokken 
belangen en deze afweegt tegen het belang dat door het werk wordt geschaad; dat toch bedoeld vergunning-
stelsel strekt tot verzekering van de goede staat van de voorname rivieren; dat deze strekking meebrengt dat, 
naar mate de goede staat van de rivier méér wordt aangetast, de bij het werk betrokken belangen minder 
betekenis zullen krijgen, doch dat omgekeerd met gemelde strekking alleszins verenigbaar is dat, naar mate 
de goede staat van de rivier minder wordt aangetast, meer betekenis wordt toegekend aan het belang van het 
werk, in dier voege dat, als het belang groot is, een beperkte aantasting van het rivier- of stroombelang 
eerder kan worden aanvaard; dat derhalve de stelling dat de Minister bij de onderhavige belangenafweging 
de belangen betrokken bij de bouw van de geprojecteerde brug, niet in de belangenafweging had mogen 
betrokken, niet als juist kan worden aanvaard; .. .' (curs. R.J.N.S.) 
Deze rechtsoverwegingen van de Hoge Raad bevatten mijns inziens een schat aan 
informatie. Allereerst is van belang dat de Hoge Raad het doel van een discretionaire 
bestuursbevoegdheid centraal stelt. Het belangenafwegingsprocesmoet vanuit het wettelijke 
doel kunnen worden begrepen. Dit doel kan mede strekken ter bescherming van belangen 
van particulieren (in casu de werven).244 Echter, het enkele feit dat een particulier (be-
schermd) belang wordt benadeeld - zonder dat het wettelijke belang anderszins wordt 
gediend - kan de bevoegdheidsuitoefening (nl. de vergunningverlening) niet verhinderen, 
voorzover tenminste niet óók het speciale publiekrechtelijk belang ten principale (of zoals 
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• h d' 1 t 
h · drukt '· het algemeen') wordt geschaad. Doet ztc tt aats e de Hoge Raad et mt m . b 1 · 
. dan is er volgens de Raad alle reden om tot een afwegmg van e angen ~n 
ntet voor, k I het kader van deze 'belangenafweging' dienen dan de belangen dte 
oncreto te omen. n d 1 ( rt' r ) 
c . d · · b' · de bouw gesteld te worden tegenover de te bena e en pa tcu tere 
gedten ZIJn IJ ' fw · b langen blijft het 1 Ook met het oog op de alsdan te verrichten a egmg van e 
be e::l:n~ettelijke belang echter richtsnoer. Naarmate dit belang m_eer wo~dt aa~~etast 
~welke mogelijkheid de Raad rechtens expliciet aanvaardt- zal er mmder rutmte ZIJD om 
andere belangen te honoreren. 
8.8.2 Het gefragmenteerde karakter van administratieve regelingen 
Ook de burgerlijke rechter werd, zoals uit het voorafgaande blijkt, geco~frontee~d met he~ 
ebonden karakter van administratieve wetgeving. De burgerliJke . ree ter wer doel~ens econfronteerd met de gefragmenteerde structuur van deze wetgevmg. E~n arrest 
even g ht h f46 biedt in dit kader een aardig voorbeeld. Aan dtt arrest 
van het Arnhemse gerec s o fr't kr ten 
l hil omtrent de plaatsing van een patates 1 es aam lag een hoog opge open gesc · d te onder 
grondslag In casu was de betreffende kraam, met toestemmmg van e gemeen - t 1' 'k 
· · · 1 unning - op een gemeen e IJ e 1 · van een standplaatsvergunning en noo verg ;;~ee:s':~ok vóór een woning geplaatst. De eigenaar van deze woning vorfe~e vervo~gens 
ond van onrechtmatige daad de verwijdering van de volgens hem a s ouwwer aan 
~p :erken (en in strijd met het vigerende bestemmingsplan gebouwde) kraam. De 
:chtbank wees deze vordering in essentie toe. In appèl spitste de houderd van de p~ates 
~ites-kraam zijn grieven o.a. toe op het feit dat de kraam in overleg me~ e g::ee~t:n! 
de bewuste locatie was geplaatst, en dat voorts krac~ten~ to~s~~m;:::t ~~t Hof had 
taatsver unning) van burgemeester en wethouders wer ge an e ·. ~verwog!n dat een bestemmingsplan niet alleen het algemeen ~elang dtentb d~ch ook strer 
tot de bescherming van privé-belangen werd vastgesteld dat m casu ded ke andgen vand e 
. l 1 (daardoor) bescherm on en wor en 
woningeigenaar ingevolge het bestemmmgsp an a s d't b k is dat het Hof expliciet de 




. V d'e naar aanleiding van het EZH/Baily-
lk kan mij in dit verband goed vinden in de opvatting van ~sd~ de Hoge Raad de Rivierenwet - wat 
arrest (HR 14 juni 1963, NJ 1965, 82, m.nt. J.H.B) opme~ h ' AT Vos Overheidsvergunning 
betreft de betrokken sch~epvaartbelangen - opvaktte als ~en ~~ (Bu:~:s- b~ndel) Deventer/Zwolle 1969' 
en onrechtmatige daad, m: Op de grenzen van omen ree ' 
p. 308. . d . I bi" krechtelijke belangen goed weet te onderscheiden van 
Het valt op dat de Hoge Raad hier e specla e p~ Ie .. . . ' ' worden beschermd. Het feit dat 
de bijzondere belangen die door dit bel~g welhc.~t biJ w_IJZe ~~o::~:ende reden om de vergunning te 
bijzondere belangen wor~en ~enade~ld IS k~nnehjk op ~:~ de vraag of deze benadeelde bijzondere 
weigeren. De Hoge Raad IS hier ovengens met ver verwiJ er van I waren de cassatiemiddelen niet 
belangen dan door de overheid behoren te w~rde~ g~com~::;::~H:e:derhavige casus vrijwel identiek 
op een dergelijke rechtsvraag toegesneden. HterbiJ. zl~ opgd . b ken - Paul Krogerbrug casus (vgl. 
was aan de _ hiervoor in het kader van de Arob-Junspru ent1e espro 
paragraaf 8.4.5). 
Gerechtshof Arnhem 21 april 1976, NJ 1977, 77. 
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implicaties van de gemeentelijke besluitvorming (de vergunningverlening) in ogenschouw 
nam en overwoog dat in het besluit niet tevens een planologische vrijstelling kon worden 
gelezen: 
'Overwegende dat - wat er overigens ook van het karakter van de in vermeld besluit vervatte vergunning 
moge zijn - dat besluit in elk geval niet inhield een vrijstelling tot gebruik van bedoelde grond in afwijking 
van de daaraan in het bestemmingsplan gegeven bestemming (t.w. die van "openbaar groen"), zoals evenmin 
het geval is met het besluit van B. en W. der gemeente d.d. 3 april 1973, waarbij B.A. Rave vergunning 
werd verleend voor een aansluiting van de kraam op de gemeentelijke riolering; ... ' 
Uit deze rechtsoverwegingen blijkt dat de verlening van de ene vergunning door de ge-
meente geenszins afdoet aan het feit dat ook ingevolge andere - verwante regelingen -
vergunningen en/ofvrijstellingen benodigd kunnen zijn. De eigenaarvan de kraam werd in 
casu op een onaangename wijzç geconfronteerd met de 'gedeelde' overheid. 
Bijzondere aandacht verdient in dit verband het Kuunders-arrest. 247 In casu werd boer 
Kuunders- door Damen vergeleken met een 'pingpongballetje' dat heen en weer wordt 
geslagen door overheidsinstanties248 - op een wel zeer onaangename wijze geconfron-
teerd met het 'gedeelde' bestuur. Een aantal milieu-organisaties vorderde en verkreeg in 
casu een civielrechtelijk verbod jegens boer Kuunders om een varkensstal te gebruiken 
zolang hij niet zou beschikken over een geldige vergunning op grond van artikell2, eerste 
lid van de Natuurbeschermingswet. Met het oog op het specialiteitsbeginsel is in het 
bijzonder rechtsoverweging 4.3.4 van het arrest van belang. In deze rechtsoverweging 
positioneerde de Hoge Raad, in navolging van het Gerechtshof 's-Hertogenbosch de 
werkingssfeer van de Hinderwet expliciet ten opzichte van de Natuurbeschermingswet. De 
rechtsvraag die in dit kader aan de orde kwam was of een vergunning ingevolge de 
eerstgenoemde wet afdeed aan de vergunningplicht ingevolge de laatstgenoemde wet. Ik 
citeer de relevante rechtsoverwegingen van de Raad: 
'Het hof heeft voorts met juistheid overwogen dat het feit dat de onderhavige ammoniak-emissie wordt 
gedekt door een daartoe aan Kuunders verleende hinderwetvergunning, niet meebrengt dat deze daarvoor, nu 
die emissie valt aan te merken als een handeling als in art. 12 Natbw. bedoeld, niet tevens een vergunning 
als in dit voorschrift bedoeld, zou behoeven. De Hinderwet beschermt andere belangen dan de Natuurbe-
schermingswet.( .. ) Voorts is van belang dat, zoals het hof heeft aangestipt, een hinderwetvergunning wordt 
247. HR 18 december 1992, AB 1994, 396; NJ 1994, 139 m.nt. MS en CJHB; AB Klassiek, derde druk, 
Deventer 1997, p. 285 e.v. m.nt. Th. G. Drupsteen (Kuunders). Het Kuunders-arrest geniet met name 
bekendheid gelet op de rechtsoverwegingen van de Hoge Raad inzake het (collectieve) vorderingsrecht van 
belangenorganisaties (vgl. het huidige art. 3:305a BW), en de mogelijkheden voor deze organisaties om 
naast bestuursdwangverzoeken ook civiele acties te entameren ter handhaving van de (milieu)wetgeving. 
Dat het arrest echter óók van belang is voor het specialiteitsbeginsel is in de literatuur nauwelijks 
gesignaleerd. Damen, en in mindere mate Drupsteen, pikten de specialiteitsproblematiek overigens wél op. 
Zie respectievelijk hun naschrift (Gst. 6770, p. 410 e.v.) en noot (AAe 1993/9, m.n. p. 670/671) onder het 
arrest. Ik veronderstel de onderliggende casuspositie en het procesverloop goeddeels als bekend en 
concentreer mij op de voor dit boek relevante rechtsoverwegingen uit het arrest. 
248. Zie punt 9 van zijn naschrift onder het arrest (Gst. 6770). 
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verleend door een ander bestuursorgaan dan een vergunning ingevolge art. 12 Natbw., zodat reeds daardoor 
niet is verzekerd dat bij die verlening, ook wanneer daarbij, zoals te dezen, milieubelangen worden 
meegewogen, aan de door de Natuurbeschermingswet gediende ecologische belangen het in het kader van 
laatstgenoemde wet vereiste gewicht wordt toegekend' (curs. R.J.N.S.).249 
Van belang is dat de Hoge Raad niet alleen de typische werkingssfeer van twee speciale 
administratieve wetten naar hun doelstelling begrensde, maar impliciet óók de bestuurs-
organisatorische implicaties van het specialiteitsbeginsel belichtte.250 In casu was nl. het 
college van burgemeester en wethouders van Deurne verantwoordelijk voor de uitvoering 
van de Hinderwet en de minister Landbouw, Natuurbeheer en Visserij voor de uitvoering 
van de Natuurbeschermingswet. Om een goede behartiging van publiekrechtelijke belangen 
te bewerkstelligen zal ieder orgaan binnen zijn typische werkgebied dienen te blijven. Dit 
is soms onaange~aam voor de burger, maar zoals Damenterecht in zijn naschrift onder het 
Kuunders-arrest opmerkte, zijn er óók wel redenen aan te voeren om juist blij te zijn met 
deze gedeelde overheid: het bevordert nl. 'checks and balances' en de overheid kan bij de 
beoordeling van de aanvaardbaarheid van een bepaalde activiteit, gelet op de doelbinding 
. . t . 251 
van de wetgevmg, met van argument naar argumen sprmgen. 
8.8.3 Het specia/iteitsbeginsel in stelling tegen de overheid? 
Soms biedt de gefragmenteerde structuur van de administratieve wetgeving de burger - in 
plaats van een last - ook een handvat om de overheid zélf in het complexe net van 
bestuursbevoegdheden te vangen en op afstand te houden. Een verdienstelijke - doch niet 
succesvolle - poging hiertoe wordt aangetroffen in het arrest Lodewikus Bouw/provinci.e 
Noord-Brabant.252 Ik schets kort de nogal ingewikkelde casus. Inzet van het geschll 
vormde de rechtmatigheid van een bestuursdwangaanzegging uitgaande van gedeputeerde 
staten van Noord-Brabant en gericht tot Lodewikus Bouw Maatschappij BV (hierna: 
Lodewikus). De aanschrijving strekte tot het opnieuw aanleggen van een dam in het 
Sluizegat, zijnde een arm van de rivier de Donge. Deze dam (de 'waterschapsdam') had 
Lodewikus op grond van een verkregen waterschapsvergunningverwijderd om zo een door 
hem aangelegde jachthaven te verbinden met de Donge. Gedeputeerde staten van Noord-
249. Drupsteen wees er overigens op dat de overweging van de Hoge Raad dat beide wetten ~erschillend~ 
belangen beschermen - zo gesteld - niet juist is. In zijn noot onder het Kuunders-arrest m Ars AeqUt 
(a.w. punt 4) vestigt hij er de aandacht op dat sedert de verruiming van de werkingssfeer van de 
(voormalige) Hinderwet in 1981 deze wet (mede) betrekking had op natuurbeschermingsbelangen. 
Desalniettemin zou men m.i. kunnen stellen dat deze ruimere Hinderwet impliciet werd beperkt door de 
'speciale' Natuurbeschermingswet waarin de behartiging van het publiekrechtelijke natuurbeschermings-
belang centraal stond. Vgl. de conclusie van A.G. Koopmans die opmerkte: 'In verhouding tot de 
Hinderwet, die een algemeen karakter heeft, strekt de Natuurbeschermingswet tot bescherming van een 
specifiek, bijzonder hesehermenswaardig geacht, belang. ' 
250. Zie hoofdstuk 4 (paragraaf 4.6.4). 
251. Zie punt 8 van zijn naschrift onder het arrest (Gst. 6770). . 
252. HR. 19 mei 1978, NJ 1979, 545 (Lodewikus Bouw/provincie Noord-Brabant). Het betreft een arrest utt het 
'pre-Arob' tijdperk. 
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Brabant hadden echter op planologische gronden bezwaar tegen de verbinding van de 
haven met de Donge. Deze bezwaren betroffen het daadwerkelijke gebruik van de haven 
als jachthaven vooruitlopend op (nadere) ruimtelijke besluitvorming. Gedeputeerde staten 
schreven echter aan op grond van de Ontgrondingenwet de waterschapsdam zou zonder de 
benodigde ontgrondingsvergunning zijn afgegraven. Uiteindelijk werd de Hoge Raad 
vanwege Lodewikus Bouw geconfronteerd met een aantal spitsvondige cassatiemiddelen 
die verband hielden met het specialiteitsbeginsel. Kort samengevat kwamen deze middelen 
op het volgende neer: (1) de Ontgrondingenwet zou niet op de afgraving van toepassing 
zijn, maar de Rivierenwet omdat de werkzaamheden in het zomerbed van de Donge waren 
uitgevoerd, (2) de verleende waterschapsvergunning ingevolge het Reglement op de 
waterkering in Noord-Brabant 1905 zou aan bestuursdwang ingevolge overtreding van de 
Ontgrondingenwet in de weg staan, (3) gedeputeerde staten zouden de Ontgrondingenwet 
ten onrechte aanwenden om ruimtelijke beleidsdoeleinden na te streven, en ( 4) gedeputeer-
de staten zouden niet door middel van bestuursdwang tot het herstel van de dam mogen 
overgaan oll}.dat zij zelf niet beschikten over een Rivierenwetvergunning. 
Geen van deze middelen trof volgens de Hoge Raad echter doel. Het eerste middel niet 
omdat het Hof volgens de Raad het begrip 'winterbed' op een juiste wijze had geïnterpre-
teerd. Het tweede middel werd terzijde gesteld door vast te stellen dat een waterschapsver-
gunning niet uitsloot dat óók nog een ontgrondingsvergunning voor de werkzaamheden 
was vereist. Ten aanzien van het derde middel overwoog de Hoge Raad dat een ruimtelijk 
belang niet een belang is dat buiten de doeleinden van de Ontgrondingenwet lag. Tot slot 
trof ook het beroep op de afwezigheid van een Rivierenwetvergunning geen doel. De Hoge 
Raad paste in dit kader de Schutznormtheorie toe, door te stellen dat de betreffende 
bepalingen uit de Rivierenwet niet strekten tot bescherming van de belangen van 
Lodewikus. 
8. 8. 4 Het leerstuk van de vrijwarende werking van vergunningen 
Het leerstuk van de vrijwarende werking van vergunningen253 , dat verband houdt met de 
civielrechtelijke 'Schutznorm' -benadering, kan een helder licht werpen op de betekenis van 
het publiekrechtelijke specialiteitsbeginsel. Het verband tussen het specialiteitsbeginsel, de 
vraag óf een overheidsvergunning kan vrijwaren tegen aansprakelijkheid op grond van 
onrechtmatige daad (artikel6:162 BW) én de genoemde Schutznormtheorie is wellicht op 
het eerste gezicht niet geheel duidelijk. Hierin is waarschijnlijk de reden gelegen waarom 
dit verband in de literatuur slechts door weinig auteurs is gesignaleerd. 254 
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8. 8. 5 De relativiteits- of 'Schutznorm '-leer (artikel 6:163 BW) 
De civielrechtelijke relativiteits- of Schutznormleer vervult in het kader van het leerstuk 
van de onrechtmatige daad een (beperkende) functie met het oog op het vaststellen van de 
onrechtmatigheid, en wel in het bijzonder voorzover de onrechtmatigheid gebaseerd wordt 
op een normschending. Om in geval van overtreding van een (geschreven of ongeschreven) 
rechtsnorm onrechtmatigheid jegens een gelaedeerde te kunnen aannemen is normover-
treding sec niet voldoende, maar dient tevens te worden vastgesteld dat de overtreden norm 
(mede) het gelaedeerde belang beoogt te beschermen.255 Dit vereiste is neergelegd in 
artikel 6:163 BW. De relativiteitsleer verplicht de burgerlijke rechter in geval van een 
gestelde normschending derhalve om zorgvuldig na te gaan welke belangen de betreffende 
rechtsnorm, waarop een beroep wordt gedaan, beoogt te beschermen. Of anders uitgedrukt: 
de rechter zal dienen na te gaan welke rechtens relevante belangen (door de wetgever) in 
de betreffende norm zijn verdisconteerd. 
In het kader van dit boek is van belang dat de civiele rechter veelvuldig is geconfron-
teerd met de vraag of- en zo ja in hoeverre - administratieve wetgeving, alsmede de 
daarin opgenomen bevoegdhedenstelsels, de rechtsbelangen van rechtssubjecten beoogde te 
beschermen. Bekend is bijv. het arrest van de Hoge Raad inzake de Tilburgse tandart-
sen. 256 In casu besliste de Raad dat het uitoefenen van het tandartsberoep zonder een 
253. Het leerstuk van de vrijwarende werking van vergunningen is in de literatuur veelvuldig aan de orde 
gesteld. Ik wijs o.m. op: A.T. Vos, Overheidsvergunning en onrechtmatige daad. Enkele beschouwingen 
over de vraag, welke plaats de overheidsvergunning in het leerstuk der onrechtmatige daad inneemt, in: 
Op de grenzen van komend recht (Beekhuis-bundel), Deventer/Zwolle 1969, p. 297 e.v.; H.A. Groen, 
Overheidsvergunning en onrechtmatige daad, diss. RUL, Deventer 1977, i.h.b. p. 25-43; S.C.J.J. 
Kortmann, Vergunning voor onrechtmatig handelen?, in: Goed en trouw (Van der Grinten-bundel), Zwolle 
1984, p. 461 e.v.; S.C.J.J. Kortmann, annotatie onder HR 23 september 1988 (Franse Kalimijnen), AAe 
1989/10, i.h.b. p. 882 e.v.; W.G. Huijgen, Publiekrechtelijke vergunning en privaatrechtelijke aansprake-
lijkheid, in: Quod Licet (Kieijn-bundel), Deventer 1992, p. 135 e.v.; H.J. Simon, Publiekrecht of 
privaatrecht?, diss. VU, Zwolle 1993, p. 342 e.v.; W.G. Huijgen, Reflexwerking van vergunningen, in: De 
derde in het recht, AAe 1997/5 (special), p. 330 e.v.; H.J. de Ru, annotatie onder HR 10 maart 1972 
(Vermeulen!Lekkerkerker), in: AB Klassiek, derde druk, Deventer 1997, p. 102 e.v.; R.J.G.H. Seerden, De 
vrijwarende werking van milieuvergunningen, in: Eenzijdig en wederkerig?, Deventer 1995, p. 249 e.v. en 
G.T.J.M. Jurgens, Bestuurlijk gedogen. Aanvaardbaarheid en gevolgen van bestuurlijk gedogen in het 
milieurecht en het ruimtelijk recht, diss. UU, Zwolle 1996, p. 173 e.v. 
254. Deze 'link' werd wél waargenomen doorDamenen Seerden. Zie: L.J.A. Damen, naschrift onder HR 18 
december 1992 (Kuunders) in Gst. 6970, p. 410-411. en R.J.G.H. Seerden, De vrijwarende werking van 
milieuvergunningen, p. 262-266. Vgl. ook A.Q.C. Tak, De overheid in het burgerlijk recht, 's-Gravenhage 
1997, p. 397. 
255. Zie over deze, aan het Duitse recht ontleende, leer o.m. Asser-Hartkamp 4-III, negende druk, Zwolle 
1994, p. 92-93. Ik wijs ook op het Leidse proefschrift van Lankhorst die de relativiteitsleer (mede in 
historisch perspectief) uitvoerig analyseerde. G.H. Lankhorst, De relativiteit van de onrechtmatige daad, 
diss. RUL, Deventer 1992, i.h.b. hoofdstuk 2. Zie ook: G.E. van Maanen, Onrechtmatige daad. Aspekten 
van de ontwikkeling van een omstreden leerstuk, diss. RUG, Deventer 1986, p. 196-199. 
256. HR 17 januari 1958, NJ 1961, 568 (Tilburgse tandartsen). 
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vereiste wettelijke toelating in beginsel nief51 onrechtmatig was ten opzichte van be-
voegde tandartsen, omdat de wet op de Tandheelkunst - die in casu was overtreden - er 
niet toe strekte om hun ( concurrentie-)belangen te beschermen. De betreffende wet diende 
slechts het (publiekrechtelijke) belang van de volksgezondheid. Dit was anders in het 
Bonthandel-arrest 258 In dit arrest nam de Hoge Raad nl. aan dat het vergunningstelsel 
ingevolge de Vestigingswet bedrijven 1954 wél de belangen van concurrenten beschermde. 
Dát administratieve vergunningstelsels volgens de Hoge Raad particuliere belangen 
kunnen beschermen, blijkt mijns inziens ook op een duidelijke wijze uit het bekende arrest 
Van Dam/ Beukeboom.259 In casu overwoog de Hoge Raad dat aan voorwaarden welke 
rechtsgeldig verbonden waren aan een Hinderwetvergunning een soortgelijke betekenis 
dient te worden toegekend als aan gedragsvoorschriften van de centrale of decentrale 
wetgever, waarvan de schending in beginsel een onrechtmatige daad oplevert jegens 
degenen te wier bescherming die normen zijn gesteld. Met het oog hierop is van bijzonder 
belang dat de Hoge Raad ervan uitging dat aan het stellen van beschermende vergunning-
voorwaarden een gerichte belangenafweging door de overheid vooraf gaat. Uit het arrest 
ClaasNan Tongeren260 blijkt voorts dat bijv. óók bepalingen uit een bouwverordening 
(mede) kunnen strekken ter bescherming van de belangen van omwonenden. Dit geldt 
eveneens voor een bestemmingsplan en de daarbij behorende (gebruiks)voorschriften.261 
Tot slot kan in dit verband de aandacht worden gevestigd op het arrest inzake de Stichting 
Werkpool te Utrecht.262 In casu kwam de vraag aan de orde of de genoemde stichting 
door te handelen in strijd met de vergunningplicht ingevolge de Wet op het ter beschikking 
stellen van arbeidskrachtenjegens een concurrent onrechtmatig had gehandeld. Volgens de 
Hoge Raad was dit niet het geval daar de strekking van de wet, en het daarop gestoelde 
besluit, niet (mede) de bescherming van vergunninghouders tegen niet-vergunninghouders 
omvatte, doch slechts de goede verhoudingen op de arbeidsmarkt beoogde te reguleren 
(zijnde een specifiek publiekrechtelijk belang). 
Uit deze jurisprudentie kan mijns inziens worden afgeleid dat de Hoge Raad er vanuit 
gaat dat typisch administratiefrechtelijke wetgeving, die primair publiekrechtelijke 
belangen beoogt te behartigen, alsmede de publieke normstelling krachtens deze wetgeving, 
in beginsel óók geacht kan worden bepaalde belangen van particulieren te beschermen. 
Voorwaarde is dan wél dat de betreffende administratieve wet de relativiteits-of 'Schutz-








In casu werd overigens wél tot onrechtrnatig handelen geconcludeerd omdat het overtreden van de wet 
desalniettemin maatschappelijk onzorgvuldig werd geachtjegens de tandartsen. Men spreekt in de 'civiele' 
literatuur in dit verband over de 'correctie Langemijer'. Zie hierover: G.H. Lankhorts, De relativiteit van 
de onrechtmatige daad, a.w., p. 25 e.v. 
HR 30 oktober 1959, NJ 1961, 574 (bonthandel). 
HR 9 januari 1981, NJ 1981, 227, m.nt. C.J.H.B. (Van Dam!Beukeboom). 
HR 28 juni 1985, NJ 1986, 356, m.nt. MS (ClaasNan Tongeren). 
Vgl. bijv. in het verlengde van het ClaasNan Tongeren-arrest: Gerechtshof Arnhem 6 januari 1987, NJ 
1988, 288. 
HR 19 juni 1987, NJ 1988, 91 (stichting Werkpool). 
gedragsvoorschriften, dienen er in ieder geval mede toe te strekken particuliere belangen te 
beschermen?63 
8. 8. 6 Specialiteitsbeginsel en relativiteitsleer 
Het leerstuk van de vrijwarende werking van vergunningen houdt verband met de re~ativi­
"t 1 er Dit leerstuk stelt de vraag centraal in hoeverre een handelen overeenkomstig een tel se . . .. J . 
ldl·ae vergunning naar civielrechtelijke maatstaven onrechtmatig kan ZlJn. urgens stgna-ge b • • 264 Artik I leert terecht dat het antwoord op deze vraag eigenlijk s_impel zou. ~en ZlJn. e 
6:162 BW noemt in lid 2 immers drie onrechtmatighetdscateg~~e!!n:.mbreuk maken ~p 
n (subjectief) recht een doen of nalaten in strijd met een wettehjke phcht en handelen m e: · · d met hetgeen volgens ongeschreven recht in het maatschappelijk verkeer betaamt. Een ~e;gunningverlening kan in beginsel uitsluitend van invloed zijn op d~ ~eede o~ec~tma­
tigheidsgrond. Een vergunningstelsel beoogt immers een bepaald~ feltehjke act1v~te1t met 
het oog op een speciaal publiekrechtelijk belang te reguleren. ~dten een ver~mg door 
en bevoegd bestuursorgaan wordt verleend, dan brengt dlt enkel met ztch ~a~ het 
:itoefenen van de vergunde activiteit niet langer in s~ijd is m~t de specif!eke admmtstra-
tieve wet. Het zal echter duidelijk zijn dat een dergehjke wet met alle begmsel~n en regels 
omvat die de betreffende (vergunningplichtige) activiteit normeren als rechtsfeit. Va~. z~l 
· de normensfeer (de 'normzijde' van het rechtY65 ten aanzien van deze act1v1tett 
er m . h r·k bi" k 
sprake zijn van een samenloop van geschreven en ongeschreven pnvaatrec ~e lJ e, ~u te -
rechtelijke én strafrechtelijke rechtsnormen. Om een voorbeeld te noemen. ~et fett dat. ~r 
ingevolge de Wet milieubeheer een vergunning wordt verleend voor ~-en _tum~:rsbedrtJf, 
geeft nog géén strafrechtelijke vrijbrief om in de kassen van dat bedrtJf, 1~ st~tJd met de 
Opiumwet, hennepplanten te kweken.266 Evenmin legitimeert de ex?l01tatte van ~-en 
dergelijke inrichting overeenkomstig een vergunning tot het make~ van m~re~en op btJV. 
bepalingen van burenrecht. Tot slot sluit, zoals in dit hoofdstuk btJ herhah~g ts ~ebleken, 
een vergunningverlening ingevolge de ene administratieve wet geenszms mt dat er 
daarnaast óók nog andere vergunningen zijn vereist. 
Het voorafgaande lijkt vanzelfsprekend. Het i~. mijns inzien_s dan oo~ geen v~rgaande 
gevolgtrekking dat een specifieke publiekrechtehjke toestemmmg (een vergunmngverle-
ning'), gebaseerd op een doelgebonden bestuursbevoegdheid, ~lechts relatiefvan aard kan 
zijn. Relatief in die zin dat strijd met 'de' wet slechts partteel, nl. met het oog op de 
speciale publiekrechtelijke belangen die de betreffen?e wet beoogt te b~schelll_len, wordt 





De vraag of dit het geval is, zal vaak aanleiding geven. tot moeilijk~ ~te~retatiekwesties. Ik laat dit h_ier 
verder rusten. Op deze plaats is van belang de vaststelhng dat admmzstratzeve rechtsnormen - toegespttst 
op subjectgçbonden (particuliere) belangen- als 'Schutznormen' kunnen fungeren. 
G.T.J.M. Jurgens, Bestuurlijk gedogen, a.w., p. 173. 
Vgl. paragraaf 3.2.4 van dit boek. . . . 6 391 _ Zie hierover: R.J.N. Schlössels, Stek & Co (reactie 3) een geval van kruJsbestutvmg?, Gst. 703 • P· 
393. 
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invloed op de rechtsgevolgen die ten aanzien van hetzelfde feitencomplex als recht ti · 
I · · -1 261 • s e1t voortv oe1en Uit anuere normenstelsels. Hiermee hangt samen dat het niet aannem l""k 
"d dlb · ·· eiJ IS at een oe ge onden pubhekrechteliJke vergunningverlening ooit volledig kan vrijw 
tegen civielrechtelijke aansprakelijkheid.26s aren 
Het ~s . e~hter te simpe~ om, in he~ kader van een onrechtmatige daadsactie, aan de 
aanwezigheid van een geldige vergunnmg geen enkele betekenis toe te kennen. De vraa in 
hoeverre een vergunning 'vrijwaart', en derhalve wordt geacht (mede) particulfere 
belangen te beschermen, dient op een genuanceerde wijze beoordeeld te worden tegen de 
achtergrond van het doel van het betreffende vergunningstelsel, alsmede tegen de 
achtergrond van de belangen die de wetgever met dat stelsel beoogt te beschermen en d 
d.gh d h 269 e omstan 1 e en van et geval. Dit was ook de benadering van de Hoge Raad in het 
standaardarrest Vermeulen!Lekkerkerker.270 In dit (oudere) arrest overwoog de Hoge 
Raad dat nl. ' ... het antwoord op de vraag of, en in hoeverre, een door de overheid 
verleende ~ergunning invloed heeft op de beoordeling van de aansprakelijkheid uit 
onrechtmatige daad van degene die overeenkomstig de vergunning handelt doch daarbij 
toch schade en/ofhinder toebrengt aan derden, afhangt van de aard van de ~ergunning en 
het belang dat wordt nagestreefd met de regeling waarop de vergunning berust, zulks in 
verband met de omstandigheden van het geval' (curs. R.J.N.S.). De Hoge Raad conclu-
deerde dat_ het vergunningstelsel ingevolge de Hinderwet niet met zich bracht dat eigenaren 
van naburige percelen een vorm van hinder, die normaliter jegens hen onrechtmatig was, 
zouden moeten dulden omdat er een hinderwetvergunning in het spel was. Met andere 
woord~n, het_ vergunningstelsel ingevolge de Hinderwet boogde volgens de Hoge Raad 
ge~n.szms de mbreuken op het subjectieve eigendomsrecht van de aangrenzende eigenaar te 
legitimeren. Of nóg anders gezegd: de (aangetaste) rechtsbelangen van de eigenaar van de 






In deze zin ook: A.T. Vos, Overheidsvergunning en onrechlmatige daad, a.w., p. 304. Fraai acht ik in dit 
verband Vos' k:rr~risering van publiekre~htelijke vergunningstelsels (a.w., p. 303-304). 
Vgl. ~e. scherpzmmge :malyse van De Ru d1e vaststelde dat aan de publieke vergunningverlening en aan 
~en c1:1~le onrech~atJge daadsactie verschillende belangemuwegingen én normenstelsels ten grondslag 
hggen. , één waarbiJ het algeme~n belang de boventoon voert, en één waarbij private belangen voorop 
staan,.: . H.J .. de. J_tu, AB ~lass1ek, a.w., p. 107. Hierbij neemt hij m.i. terecht afstand van bepaalde 
opv~ngen mt CIVJ~lrechteluke hoek waar de ' rechtseenheid' alsmede de gelijkschakeling van private en 
pubheke n?rmstellmg som~ (te veel) lijkt te worden verheerlijkt. Vgl. recentelijk: W.G. Huijgen, 
Reflexwerkmg van vergunmngen, a.w., i.h.b. p. 336. Huijgen betoogt dat de leer 'Vermeulen!Lekker-
kerker' thans - gelet op de integrale milieuvergunning - enigszins verouderd is. 
Het i~ dus - tenzij de regeling expliciet is inzake de beantwoording van de vrijwaringskwestie - een 
kwestie van 'meer-of-minder vrijwaring' en niet een kwestie van 'wel-of-géén vrijwaring', waarbij de 
s~ctu~r e~ het doel van het vergunningstelsel nauwkeurig moeten worden geanalyseerd. Factoren als 
dJscretJonaJr/gebonden, alsmede specifieke/algemene doelbinding kunnen een rol spelen bij de beant-
woording van de vrijwaringsvraag. 
HR 10 maart 1972, NJ 1972, 278, m.nt. G.J.S. (Vermeulen!Lekkerkerker). Vgl. ook HR 23 september 
1988, NJ 1989,. 7~3; AAe .1989, p . . 874 e.v. m.nt. S.C.J.J. Korlmann (Franse KalinJijnen). Ik verwijs 
v~rts naar d~ JUnsprudentJebesprekmg door Seerden. R.J.G.H. Seerden, De vrijwarende werking van 
m1heuvergunnmgen, a.w., p. 249 e.v. 
normstelling ingevolge de Hinderwet. Hier treedt wederom de relatieve dimensie van 
(administratieve) rechtsnormen op de voorgrond. Deze normen beschermen slechts 
bepaalde rechts belangen. Dit geldt evenzeer voor de vergunning zelf die, zoals Vos reeds 
terecht opmerkte, niet losstaat van de (wettelijke) norm maar functioneert binnen het 
stelsel van die norm zelf. 271 
Complexer - doch mijns inziens niet principieel anders272 - ligt de situatie indien een 
onrechtmatige daadsactie niet wordt geconstrueerd als een inbreuk op een subjectief recht, 
maar als een schending van een ongeschreven maatschappelijke zorgvuldigheidsnorm. In 
dit verband dringt zich echter uitdrukkelijker de vraag op in hoeverre civielrechtelijke 
belangen- die door de maatschappelijke zorgvuldigheidsnorm( en) worden beschermd-
tevens zijn verdisconteerd in de publiekrechtelijke normstelling. In het verlengde hiervan 
ligt vervolgens de vraag óf aan de ongeschreven zorgvuldigheidsnormen dan naast de 
expliciete publieke normstelling nog zelfstandige betekenis toekomt met het oog op het 
vaststellen van onrechtmatigheid. In dit verband dient voorop te worden gesteld dat 
handelen overeenkomstig specifieke publieke normstelling volgens de Hoge Raad van 
invloed kan zijn op de vraag of er in strijd met de maatschappelijke zorgvuldigheid wordt 
gehandeld. In het EZH/Bailey-arrese73 besliste de Raad nl. dat een op strijd met 'de in 
het maatschappelijk verkeer betamende zorgvuldigheid' gebaseerde onrechtmatige daad-
sactie niet los van een betrokken publiekrechtelijke vergunning kan worden beoordeeld. Dit 
standpunt vloeide kennelijk voort uit het feit dat publieke normstelling vaak (mede) de 
rechtsrelaties tussen burgers onderling beoogt te reguleren.274 Maar dit betreft dan slechts 
een gedeeltelijke ('partiële') regulering, want niet kan worden uitgesloten dat maatschappe-
lijke zorgvuldigheidsnormen of andere regels van burgerlijk recht, een verdergaande 





A.T. Vos, Overheidsvergunning en onrechlmatige daad, a.w., p. 309. 
In de literatuur is wel verdedigd dat het al dan niet vrijwaren van publiekrechtelijke vergunningen mede 
afhangt van de aard van de gestelde onrechlmatigheidsgrond (nl. rechtsinbreuk of handelen in strijd met de 
maatschappelijke zorgvuldigheid). In dit verband werd het standpunt ingenomen dat een vergunning in 
principe (tenzij de wet dit uitdrukkelijk bepaalt) niet vrijwaart indien er sprake is van een inbreuk op een 
subjectief recht. Vgl. i.h.b. H.A. Groen, Overheidsvergunning en onrechlmatige daad, a.w., p. 35. Met 
Korlmann (Vergunning voor onrechlmatig handelen, a.w., p. 469-470) en Jurgens (Bestuurlijk gedogen, 
a.w., p. 175-176) ben ik van mening dat een onderscheid naar de aard van de gestelde onrechlmatig-
heidsgrond te kunslmatig is. Het maakt m.i. voor de beantwoording van de vraag óf een vergunning vrij-
waart in principe niet uit of de gelaedeerde rechtsbelangen van burgers bescherming genieten in de vorm 
van een subjectief (privaat)recht of worden beschermd door een maatschappelijke zorgvuldigheidsnorm. 
HR 14 juni 1963, NJ 1965, 82, m.nt. J.H.B. (EZH/Bailey). 
Ik wijs er overigens op dat Sirnon in dit verband kennelijk uitgaat van een fundamenteel verschil tussen de 
arresten Vermeulen!Lekkerkerker en EZH/Bailey. Hij wijst er nl. op dat in het eerste arrest een vergun-
ningstelsel centraal stond dat 'meta-privaatrechtelijke tekorten' beoogde op te heffen (de Hinderwet-
vergunning beoogt immers - op een aanvullende wijze - de belangen van burgers onderling te be-
schermen), terwijl het bij het vergunningstelsel ingevolge de Rivierenwetjuist ging om de behartiging van 
het 'bovenindividuele' openbare vaarbelang (waaraan reeds een uitputtende belangenafweging ten grond-
slag lag). In de Vermeulen!Lekkerkerker situaties zou volgens SinJon in de regel géén vrijwarende 
werking kunnen worden aangenomen. H.J. SinJon, Publiekrecht of privaatrecht?, a.w., p. 344-346. 
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Kortmann heeft er in dit verband op gewezen dat vergunningvoorwaarden een Ie 'dr 
k .. b" d . 11' I aad .~en ZIJn IJ e mvu ~~g van open zorgvuldigheidsnormen die de intersubjectieve rela-
hes m het maatschappelijke r.:chtsverkeer behee~sen. 276 Vergunningvoorwaarden kunnen 
volg~ns deze auteur, afhankelijk van de aard en mhoud van de vergunning - alsmede de 
regehng waarop deze berust - 'reflexwerking' hebben. 277 'Reflexwerking' van v 
. ergun. 
mngvoorwaarden brengt met zich, zo begrijp ik Kortmann, dat deze dan geacht w d (d)d h .. . . oren me e e ree tsposihes van parbeuheren te beschermen en onderling te nonneren 
(Schutznonngedachte). J?eze beschenn.ing kan echter niet verder reiken dan de relativiteit 
van de betreffende pubheke nonnstellmg. Steeds zal daarom dienen te worden nage 
welke rechtsbelangen van burgers in het publieke nonnstellingsproces ziJ'n 'verd' gaan d' 278 ISCOn-
teer . . Voorts zal nagegaan dienen te . worden of aan deze belangen in het belange-
nafw;,~mgsproces, dat a~n de nonnste.llmg vooraf ging, het juiste gewicht is toege-k~nd , ~n of de p~bheke nonn~telhng nog afdoende actueel is. 280 De principii! Je d~vergent1e tussen pnvate en pubheke rechtsnonnen vormt hierbij mijns inziens het 
Uitgangspunt. 
Overigens dient erop te worden gewezen dat de Hoge Raad deze divergentie lijkt t 
hebb~~ gerelativeerd. In het arrest BaV't Laaksche Hoogh28 I aanvaardde de Raad nl. da~ 
de civiele rechter in kort-geding zijn onrechtmatigheidsoordeel in het kader van e 









~gl. A.T .. Vos, Over~eid.svergunning en onrechtmatige daad, a.w., p. 306-307 die in dit kader sprak over 
zelfstandige . normen ~Ie hun grondslag kunnen vinden in het ongeschreven recht of in subjectieve r~chten. In dit kader bhjkt wederom dat privaatrecht en publiekrecht zelfstandige, in beginsel van elkaar 
drvergerende normenstelsels omvatten. De jurisprudentie van de Hoge Raad biedt in dit kader held 
voorbe~lden waaruit blijkt dat de rechtsrelaties tussen private rechtssubjecten onderling _onverminderd e;e 
regulenng door specifieke publieke normen - óók beheerst worden door regels en beginselen va:: 
burgerlijk recht. Ik wijs o.~. op HR 26 november 1993, NJ 1995, 322, m.nt. CJHB (Zaadnoorddijk 
c.s./Staat der Nederlanden), Inzake de verhouding tussen het vergoedingstelsel ingevolge art. 26 van de 
Luchtvaartwet en een onrechtmatige daadsactie. Ook kan nog gewezen worden op HR 15 maart 1996, JB 
1996/12?, m.nt. HJSIRJNS; NI 1997, 3, m.nt. E.J.H. Schrage (Van der Tuuk Adriani!Batelaan), inzake de 
verho~d1~g tussen (het.o?tbreke~) van een bestuurscompensatieregeling in de Wet op de Geneesmiddelen-
voorz~e~~ng en een CI~Iele actie op grond van ongerechtvaardigde verrijking. Zie hierover: H.C.F. ~choor~IJk, Een v~rdenng uit ongerechtvaardigde verrijking wegens het profiteren door apotheker van 
mtrekkmg vergunmng apotheekhoudend arts, NTBR 1996/10, p. 247 e.v. 
S.C.I.I . Kortmann; Vergunning voor onrechtrnatig handelen?, a.w., p. 472-473. 
S.C.I.~. Kortmann, Vergunning voor onrechtrnatig handelen?, a.w., p. 474. 
Dat d1t, met name ~oor de ve~gunninghouder, geen gemakkelijke opgave is heeft Groen gesignaleerd. 
H.A. Groen, Overheidsvergunnmg en onrechtmatige daad, aw., p. 39-40. 
Het be~:'"g~~afwegingsproces mag, zo blijkt uit het aangehaalde EZH/Bailey-arrest, niet kennelijk onre~~IIJk ZIJn. Vgl. G.T.J.M. Jurgens, Bestuurlijk gedogen, a.w., p. 177-178. 
Ik WIJS ~rop da~. het. maatschappelijke rechtsverkeer voortdurend in beweging is, en dat publieke 
normstellmg - bgv. m het kader van een vergunning - verouderd. Dit brengt reeds met zich dat 
ongeschreven maatschappelijke zorgvuldigheidsnormen moeilijk in publieke vergunningvoorschriften 
kunnen worden gecodificeerd. Vgl. J.A.M. van Angeren, De gewone rechter en de administratieve 
rechtsgangen, diss. RUL, Deventer 1968, p. 131 . 
Zie: HR 15 december 1995, AB 1996, 302, m.nt. G.A. van der Veen (Ball't Laaksche Hoogh). 
_ door het bevoegde gezag noodzakelijk geachte - vergunningvoorschriften die nog géén 
(formele) rechtskracht hadden. De leer van de vrijwarende werking van vergunningen werd 
in dit arrest mijns inziens door de Hoge Raad geenszins verlaten.282 Dit laatste kan naar 
mijn oordeel tot slot evenmin worden ~~~eleid uit het belangrijke, a~est. inza~e. de 
Kernenergiewetvergunning van Covra NV. In casu poogde o.m. de Stlchtmg Miljoe-
nen zijn tegen' via de burgerlijke rechter in aanvulling op de specifieke vergunning 
ingevolge de Kemergiewet - tegen welke vergunn~g (nog) beroep aanhangig ':as - op 
basis van een verklaring voor recht, alsmede op basis van gebods- en verbodsaches, extra 
en andere regels en voorschriften af te dwingen ten aanzien van een semi-permanente op-
slag van radio-actiefafval te Borsele. In cassatie kwam o.a. de vraag aa~ de orde óf zoda-
nige vorderingen, mede tegen de achtergrond van de rechtsmachtverdelmg tu~sen de bur-
gerlijke rechter en de bestuursrechter, toewijsbaar waren. De Hoge Raad stelt m h~t arrest 
vóór alles vast dat er géén sprake is van vorderingen strekkende 'tot vergoedmg van 
geleden ofte lijden schade of tot vaststelling van aansprakelijkheid van Covra ter zake van 
de aantasting van concrete belangen van een bepaalde groep burgers .. .' (curs. R.J.N.S.). 
Na vervolgens - kort gezegd - te hebben benadrukt dat de burgerlijke rechter niet de 
competentie van de bestuursrechter mag betreden, overweegt de Hoge Raad in het arrest 
ten aanzien van de toewijsbaarbeid van de vorderingen: 
'Daarbij heeft te gelden dat de vergunninghouder zich in beginsel op het standpunt mag stellen dat de 
vergunning overeenkomstig de wet is verleend en de overeenkomstig de wet in aanmerking te nemen 
belangen door de vergunningverlenende instantie volledig en op de juiste wijze zijn afgewogen, en dat geen 
plaats is voor voorzieningen als in dit geding gevorderd, zolang hij ov~reenkomstig de v~rgunning hand~lt, 
maar dat dit anders zal kunnen zijn op grond van bijzondere omstandigheden, waarvan m het onderhav1ge 
geval evenwel niet is gebleken. Dit uitgangspunt brengt mee dat de Stichting, die bij de bestuu:srechter 
tegen de vergunning beroep heeft ingesteld, in de procedure voor de burgerlijke rechter haar vordenogen ter 
zake van voormelde voorzieningen niet kan doen steunen op gronden die in de beroepsprocedure aan de 
orde zijn gesteld of hadden kunnen worden gesteld. In het bijzonder kan zij in dit geding voor de 
burgerlijke rechter zich niet erop beroepen dat de overeenkomstig de wet in aanmerking komende belangen 
op onjuiste wijze zijn afgewogen. (curs. R.J.N.S.)' 
Deze rechtsoverwegingen houden mijns inziens verband met de leer van formele 
rechtskracht. 284 De burgerlijke rechter dient niet over identieke rechtsgeschillen te 
oordelen als de bestuursrechter. Daarom zal in civilibus (de inhoud van) het publiekrechte-
282. Annotator Van der Veen merkt over de door de Hoge Raad voorgestane afstemming het volgende op: 
'Met deze afstemming ademt het arrest de sfeer van rechtseenheid. Rechtseenheid is een groot goed, zodat 
het streven gericht zou moeten zijn op een verdergaande integratie van het zgn. publiek- en privaatrechte-
lijke burenrecht' (curs. R.J.N.S.). In dit kader mag men echter niet uit het oog verliezen dat in het arrest 
BaV't Laaksche Hoogh een kort-geding het vertrekpunt was, en niet een bodemprocedure. M.i. aanvaardde 
de Hoge Raad mede op gronden van processuele efficiency-gronden dat de rechter in kort-geding zijn 
rechtmatigheidsoordeel mocht afstemmen op de bestuurlijke besluitvorming (vgl. R.O. 3.3.). 
283. HR 17 januari 1997, RvdW 1997/24C (Covra NV) 
284. Zie paragraaf 9.5.5 van dit boek. Vgl. op deze plaats i.h.b. HR 8 september 1995, JB 1995/249 (geb-
ruiksvergunning gemeente Utrecht). 
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lijke besluit - de vergunning - in de regel gerespecteerd dienen te worden. Het is ook 
geenszins aan de burgerlijke rechter om in aanvulling op de 'normstelling' krachtens een 
administratieve wet zelfstandig een soort aanvullende 'vergunning' -voorschriften te gaan 
stellen. Dit zou leiden tot een ernstige uitholling van het (door het specialiteitsbeginsel 
gebonden) primaat van het bestuur, hetgeen de Hoge Raad impliciet ook wel onderkent. 
De burgerlijke rechter zal echter wél steeds kunnen oordelen over de aansprakelijkheid 
voor daadwerkelijke schade welke ontstaat (of dreigt te ontstaan) door een vergunning-
plichtige activiteit. De aantasting van concrete (rechts)belangen was in de Covra-zaak 
echter niet aan de orde. 
De relatie tussen het specialiteitsbeginsel, de relativiteitsleer én het leerstuk van de 
vrijwarende werking van publiekrechtelijke vergunningen wordt nu, gelet op het voor-
afgaande, in volle omvang duidelijk. Een vergunning kan uitsluitend vrijwaren tegen aan-
sprakelijkheid indien de regeling waarop het vergunningstelsel is gebaseerd - alsmede de 
aan een vergunning (rechtsgeldig) verbonden voorwaarden (of beter voorschriften)- mede 
de betrokken gelaedeerde particuliere belangen beogen te beschermen. Dergelijke be-
schermende werking gaat enkel uit van publiekrechtelijke normstelling voorzover de be-
treffende particuliere belangposities mede in deze normstelling, na een proces van belan-
genafWeging, zijn verdisconteerd. Of bepaalde particuliere belangen mogen worden betrok-
ken in de bestuurlijke belangenafweging, en bijgevolg in de normstelling verdisconteerd 
kunnen worden, hangt weer af van de grenzen die het specialiteitsbeginsel stelt aan het 
proces van bestuurlijke belangenafweging en rechtsvorming. Toegespitst op het bestuurlijke 
rechtsvormingsproces zou men kunnen stellen dat het specialiteitsbeginsel bepaalt in hoe-
verre particuliere belangen op het niveau van de rechtsvaststelling door het bestuur kunnen 
(en mogen) worden beschermd, terwijl de relativiteitsleer deze beschermende werking op 
het niveau van de normschending (d.w.z. in het 'intersubjectieve' rechtsverkeer) be-
waakt. 
285 
Jurgens heeft dit als volgt verwoord: 
'Mijns inziens kan de vraag naar de vrijwarende werking van een vergunning niet los worden gezien van 
het belang waarop in de onrechtmatige daadsactie een beroep wordt gedaan. Alleen wanneer dit belang, 
gelet op het wettelijk kader waarop de vergunning is gebaseerd, mocht meewegen hij de besluitvorming die 
tot de vergunning heeft geleid, kan er überhaupt sprake zijn van een mogelijk vrijwarende werking van de 
vergunning. In wezen is dit een omgekeerde toepassing van de relativiteitseis: als een bepaald belang niet 
onder het beschermingsbereik van een norm valt, kan het handelen conform die norm ook nooit meebrengen 
dat men voor een inbreuk op dat belang niet aansprakelijk is' (cues. R.J.N.S.).286 
Ook Daroen heeft het leerstuk van de vrijwarende werking van vergunningen in verband 
gebracht met het specialiteitsbeginsel, en bijgevolg met de (omvang van de) bestuurlijke 
belangenafwegingsplicht. Alleen voorzover belangen van burgers zijn (of hadden kunnen 
worden meegewogen) in de bestuursrechtelijke procedure, verleent de vergunning 
285. Vgl. . ook R.J.N. Schlössels, Het specialiteitsbeginsel en derde-belangen: een frisse benadering of 
rechtsstatelijk drijfZand?, NTB 1996/3, p. 92. 
286. G.T.J.M. Jurgens, Bestuurlijk gedogen, a.w., p. 177. 
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lijk immuniteit voor civielrechtelijke aansprakelijkheid. Van een 'vo~~edige' 
- m~ge --: rivate rechtssfeer_ en de daaraan inherente belangencon tcten-
verdtscontermg van de ~ 1 ht . t gauw sprake zijn. Strikt genomen is dat ook een 
. de publieke normstelhng za ec er me . d" k d . ~einig aantrekkelijk, zelfs onaantrekkelijk, perspectief. Hij merkte m tt a er op. 
. de rivate sfeer wel in hoge mate worden "gepublici-
'Met een dergelijke integrale belangenafweg~g tou rl.ve . in handen van de administratie komen te 
seerd". Daarmee zou een ongespecificeer~e edangena hef:::aliteitsbeginsel en de in casu van toepassing 
liggen, waarmee in hoge mate ajbr~u~ wor. tg~ aan aan 287 
zijnde variant hiervan, het specialzteltshegmsel (curs. R.J.N.S.). 
. r "t b · el ervoor waakt dat een bestuurs-Resumer~nd kan men stelle:nd:!:~!:;:~~~~~e~~s:r~~~naire bestuursbevoegdheid slechts 
orgaan bmnen de grenzen _v b I erricht De specificiteit van de te volvoeren 
een gespecificeerde afwegmg van e. angen v b . ld Het feit dat een bestuurlijke af-
. . d de wetgever reeds m abstracto epaa . . 
afwegmg ts oor "fi d ard is brengt met zich dat de normstelhng op 
weging van belangen gespeet tceer van ~ eneens s ecifiek is in die zin dat 
basis van het te verrichten ~elangenafw~gm;spr~c:~v In de j~isprudentte van de Hoge 
slechts bepaalde belangen hterd~or wor_ en. e~c t ~eers~ van de vrijwarende werking van 
Raad komt dit (vooralsnog) tot ~~t~mg ttrnik;genomen niets meer en niets minder, dan 
. n Dit leerstuk is miJns mztens s , . 1" "t b 
vergunnmge . .. . d d H Raad van hetpubliekrechtelijkespecta ttet s e-de civielrechtelykeerkennmg oor e oge 
gins el. 
8.9 Enige conclusies . . 
. "uris rodentie die relevant is voor de mterpretatte 
Indien men de grote ho~veelhetd a~n J p kunne 'de navolgende algemene conclusies 
van het specialiteitsbegmsel,. ov~~ztet ddan d n lusies uiteraard nooit volledig recht 
worden getrokken. Ik teken hterbtJ aan at eze co~c 
1 · d geanalyseerde Uitspraken. 
kunnen doen aan al e nuan~e~ m e . d rschillende rechterlijke colleges en de 
I. In de geanalyseerde Jurtspru~en~te ~an d e ~~akter van bestuursbevoegdheden goed 
Kroon komt de aandacht voor het oe ge on en t erde structuur van de administratie-
tot uitdrukking. Dit geldt evenzeer voor de ge~agm.en : ecifiek te reguleren belangencon-
ve wetgeving, en de in het kader ~an ~~ze we ::::~e p publiekrechtelijke belangen ten 
flicten. Aan bestuursbevoegdhe en ~~;e:estuursor aan dienen te worden behartigd. 
grondslag die door het ~erantwoordehJ .. e 1 it deg wettelijke bevoegdheidsgrondslag 
Welke de betrokken speetale belan~en ZIJ~·. za ~chiedenis van de betreffende wet, of uit 
dienen te blijken, dan wel uit de par emdmen ~~~etget. wetten Het behartigen van vreemde 
. d t t t andere a tms ra teve · . de verhoudmg van eze we 0 . .. tot détournement de pouv01r. 
publiekrechtelijke belangen leidt snel - dma~ met/ltiJ~;bestuursbevoegdheid verplicht in 
2. De uitoefening van een doelgebon en tscre tonat okken articuliere belangen 
beginsel tot het afwd egen _in1 concb~;~~:~~t:~li~k~~~::~s~~:uliere ~elangen mogen niet tegen de genoem e specta e pu " 
L.J.A. Damen, naschrift onder HR 18 december 1992 (Kuunders), Gst 6970, p. 410-411. 287. 
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'op voorhand' door het bestuur buiten beschouwing worden gelaten, en waar mogelijk 
dient het bestuursorgaan aan deze belangen tegemoet te komen door een alternatieve wijze 
van bevoegdheidsuitoefening (beginsel van de 'minste pijn'). Bijkomende voorwaarde is 
wél dat de betrokken particuliere belangen niet in een te (ver) verwijderd verband tot de 
bevoegdheidsuitoefening mogen staan (er geldt een causaliteitseis ). 
3. Indien eenmaal vaststaat dát bepaalde particuliere belangen op een onevenredige (en 
in vergelijking tot andere rechtssubjecten ongelijke) wijze door een specifieke bevoegd-
heirlsuitoefening worden benadeeld, dan is nadeelcompensatie door het bestuur geboden, 
voorzover het nadeel redelijkerwijs niet geheel of ten dele ten laste van de betreffende 
belanghebbende behoort te blijven. De jurisprudentie lijkt ervan uit te gaan dat de plicht 
tot nadeelcompensatie los staat van de (beperkende) werking van het specialiteitsbeginsel. 
Er geldt met andere woorden niet de eis dat de belangen door het specifieke bevoegdheids-
stelsel worden beschermd. Dit verklaart mijns inziens ten dele de 'rekkelijke' nuances in 
diverse uitspraken. 
4. De uitoefening van een specifieke bestuursbevoegdheid wordt gestuurd door de 
speciale publiekrechtelijke belangen die aan de betreffende bevoegdheid ten grondslag lig-
gen. Een weigering om een bevoegdheid uit te oefenen zal ten minste mede in deze 
speciale belangen zijn grondslag dienen te vinden (wederom op straffe van détournement 
de pouvoir). Voorzover de bevoegdheidsuitoefening is gericht op nadere publieke 
normstelling (bijv. in de vorm van vergunningvoorschriften), zal deze normstelling in de 
regel eveneens zijn grondslag in de bedoelde speciale publiekrechtelijke belangen dienen te 
vinden. Dat het verantwoordelijke bestuursorgaan door middel van gedragsvoorschriften 
naar eigen inzicht rechtsrelaties tussen particulieren onderling kan reguleren, kan mijns 
inziens niet uit de jurisprudentie worden afgeleid. De jurisprudentie toont zich wat betreft 
de voorschriftenproblematiek in hoofdzaak 'precies'. Met het oog op fmanciële voor-
schriften is de jurisprudentie in het bijzonder alert op détoumement de procedure. 
Opmerkelijk is in dit kader wél de door de Afdeling bestuursrechtspraak geaccepteerde 
praktijk van 'burgercompensatie' en 'compensatievoorschriften'. Hier kunnen vanuit 
rechtsstatelijk oogpunt serieuze vraagtekens bij worden geplaatst. Het betreft hier kennelijk 
een instrumentalistische rechtsfiguur die de (bestuurlijke) praktijk tevreden stelt. Een 
nieuwe theoretische bezinning is in dit verband echter wenselijk. 
5. Het doelgebonden karakter van bestuursbevoegdheden stelt, onverminderd het feit dat 
met alle rechtstreeks betrokken belangen van particulieren rekening dient te worden 
gehouden (in de vorm van een alternatieve wijze van bevoegdheidsuitoefening óf nadeel-
compensatie), bepaalde grenzen aan het - in rechtsvormende zin - meewegen van parti-
culiere belangen. Sommige belangen lijken naar hun aard en inhoud van afweging te zijn 
uitgesloten. De jurisprudentie is op dit punt echter - óók onder de Algemene wet be-
stuursrecht - niet eenduidig. Belangen van rechtssubjecten worden soms buiten de afwe-
ging gehouden indien ze in het kader van een andere publiekrechtelijke regeling 
bescherming vinden. Hier lijkt, mede vanuit een oogpunt van besluitvormingsdoelmatig-
heid, als uitgangspunt te gelden dat deze belangen in het meest geëigende publiekrechtelij-
ke besluitvormingskader dienen te worden afgewogen. Onduidelijker is de positie van 
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particuliere belangen die niet in het kader van andere discretionaire bevoegdhedenkaders 
kunnen worden meegewogen. Voorzover deze belangen niet samenvallen met de speciale 
te behartigen publiekrechtelijke belangen ('reflexweking'), lijken zij in jurisprudentie niet 
zelden op grond van een soort 'Schutznorm'-benadering buiten de afweging te worden 
gehouden. De redenering is dan, dat de betreffende administratieve wetgeving deze 
belangen niet beoogt te beschermen. Particuliere belangen werden in dit kader ook wel 
eens buiten de afweging gehouden omdat zij de appellant 'persoonlijk' betroffen, of omdat 
zij in een te ver verwijderd verband· stonden tot de bevoegdheidsuitoefening (zie onder 
punt 2). Voorzover 'normvreemde' belangen van particulieren al niet geheel buiten de 
afweging dienen te blijven, mag aan deze belangen volgens de jurisprudentie géén 
doorslaggevende of beslissende betekenis in het kader van de (gerichte) publieke 
rechtsvorming toekomen. Overigens lijkt de Schutznormbenadering geleidelijk aan belang 
in te boeten, daar de Afdeling bestuursrechtspraak zich nogal 'rekkelijk' opstelt. 
6. De jurisprudentie getuigt mijns inziens tot slot van een scheiding tussen de door het 
specialiteitsbeginsel beheerste publieke normenstelsels enerzijds, en private normenstelsels 
anderzijds. Uit de (administratieve) jurisprudentie blijkt mijns inziens dat een doelgebon-
den bestuursbevoegdheid niet legitimeert om door het privaatrecht beheerste rechtsgeschil-
len tussen belanghebbenden 'mee te nemen' in de publieke besluitvorming en normstelling. 
Deze constatering wordt -zij het 'in spiegelbeeld' - bevestigd door de civielrechtelijke 




Het specialiteitsbeginsel: een rechtspolitiek dilemma? 
9.1 Inleiding 
In het laatste hoofdstuk van dit boek zal ik op basis van de inzichten die ontleend kunnen 
worden aan enerzijds de literatuuranalyse en het jurisprudentie-onderzoek1, en anderzijds 
aan de meer algemene beschouwingen in de hoofdstukken 2 tot en met 6 een eigen visie 
inzake de 'specialiteitsproblematiek' uiteen zetten. Ik concentreer mij hierbij op de 
beantwoording van de vraag welke grenzen het specialiteitsbeginsel stelt, of (wellicht 
beter) behoort te stellen, aan het proces van belangenafweging door het bestuur in het 
kader van de uitoefening van een discretionaire beschikkingsbevoegdheid. 2 Wat betreft de 
beantwoording van deze vraag bestaan in de bestuursrechtelijke literatuur, zoals in 
hoofdstuk 7 bleek, aanzienlijke verschillen van mening. 
De gedachtenvorming in dit afsluitende hoofdstuk is (mede) gebaseerd op standpunten 
die ik reeds in enkele voorpublicaties en noten uiteen heb gezetl, waarbij ik opmerk dat 
naarmate het schrijven van dit boek vorderde er uiteraard bijstellingen hebben plaatsgevon-
den. Voorts zijn de denkbeelden, waar nodig, verder uitgewerkt en op een aantal punten 
- mede naar aanleiding van reacties in de literatuur - nader onderbouwd, danwel verfijnd. 
9.2 Enkele uitgangspunten vooraf 
Aan mijn standpunt over het specialiteitsbeginselliggen enkele uitgangspunten ten grond-
slag die ik in herinnering roep. In dit boek is allereerst uitgegaan van een principiële 
scheiding tussen enerzijds publiekrechtelijke belangen en anderzijds subjectgebonden 
rechtsbelangen. Toegespitst op het publieke recht kan worden gesteld dat enkel de publiek-
rechtelijke belangen ten grondslag liggen aan (specifieke) bestuursbevoegdheden. Deze 
l. Zie respectievelijk de hoofdstukken 7 en 8 van dit boek. 
2. Vgl. de tweede probleemstelling zoals verwoord in hoofdstuk l. 
3. Zie: R.J.N. Schlössels, Wederkerigheid en specialiteit in het bestuursrecht, in: Eenzijdig en wederkerig? 
(red. E.C.H.J. van der Linden en A.Q.C. Tak), Deventer 1995, p. 153-190; R.J.N. Sch1össels, Het 
specialiteitsbeginsel en derde-belangen: een frisse benadering of rechtsstatelijk drijfzand?, NTB 1996/3, 
p. 81-96; R.J.N. Schlössels, Een dakkapel te Edam: de wens van eenheid van recht?, in: Rechtspraak 
bestuursrecht 1995-1996. De annotaties, 's-Gravenhage 1997, p. 65 e.v. en R.J.N. Schlössels, Stek & Co 
(reactie 3). Een geval van kruisbestuiving?, Gst. 1996/7036, p. 391-393. Zie verder mijn noten onder: 
Pres. Rb. Maastricht 24 februari 1995, JB 1995/111, m.nt. R. Schlössels (cafébedrijf Meers); ABRS 9 
februari 1996, JB 1996/82, m.nt. R. Schlössels (dakkapel Edam); ABRS l april 1996, JB 1996/155, m.nt. 
R.J.N.S. (duivenhok Velp); Rb. Utrecht 12 april 1996, JB 1996/150 (opslagloods IJsselstein); Rb. 
Maastricht 14 augustus 1996, JB 1996/196 (schuur Mechelen); Rb Roermond 27 september 1996, JB 
19961225 (herplantplichtNederweert) en Rb. Amsterdam 2 oktober 1996, JB 1996/263 (de Houtkoper). 
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belangen, die in de regel expliciet ingevolge constitutionele procedures op een democra-
tische wijze worden vastgesteld, sturen het gerichte bestuurlijke rechtsvormingsproces 
binnen de publieke rechtsgemeenschap. 4 Het zijn deze belangen, en géén andere, die door 
de verantwoordelijke bestuursorganen op basis van een gedifferentieerde bevoegdheden-
structuur worden behartigd in het algemeen belang van de leden-rechtssubjecten van het 
staatsverband. 
Het specialiteitsbeginsel brengt als rechtsstatelijk beginsel met zich dat de wetgever de 
. bevoegdheden van het bestuur vóórafbindt aan specifieke publiekrechtelijke belangen. In 
hoofdstuk 4 zijn in dit kader verschillende argumenten aangedragen ter adstructie van een 
dergelijke constitutionele specificeringsplicht. In dit verband is het standpunt ingenomen 
dat het staatsrechtelijke legaliteits- 'beginsel', toegespitst op de grondslag van bestuursbe-
voegdheid, enkel een ondersteunend staatsrechtelijk principe is dat dienstig is aan enerzijds 
de operationalisering van het democratisch postulaat en anderzijds aan het specialiteitsbe-
ginsel. 5 Dit laatste beginsel geeft ten principale invulling aan de grondstructuur van de 
bestuursorganisatie binnen de democratische-rechtsstaat, alsmede aan de aan deze 
staatsconceptie inherente scheiding tussen een publieke statelijke sfeer en een vrije, 
gedifferentieerde, burgerrechtelijke sfeer (de maatschappij). Voor het rechtsstatelijke 
bestuur geldt derhalve steeds het uitgangspunt van taak- én bevoegdheidsspecificiteit.6 
Hiermee is een antwoord geformuleerd op de eerste probleemstelling van dit boek, die 
luidde: 
'Welke betekenis moet aan het specialiteitsbeginsel als - verondersteld - rechtsstatelijk beginsel worden 
toegekend?' 
Binnen de publieke rechtsorde komen twee - naar hun rechtsaard - verschillende sferen 
van normatief-relevante belangen met elkaar in aanraking. Naast de publiekrechte-





Onder gerichte bestuurlijke rechtsvorming versta ik de door de statelijke bestuursorganen geïnitieerde 
rechtsvorming op basis van specifieke doelgebonden bestuursbevoegdheden. Deze bevoegdheden kunnen 
een beschikkings- of regelgevingskaraider hebben. Ik wijs er - wellicht ten overvloede - op dat óók de 
rechter in het licht van zijn statelijke functies recht vormt, maar deze rechtsvorming is niet doelgericht-
regulerend maar primair geschilbeslechtend van aard. Uiteraard formuleert de rechter, in het kader van de 
uitoefening van zijn geschilbeslechtende functie, soms scherpe - meer algemene - 'regels' maar deze 
beogen niet het gedrag van rechtssubjecten gericht te reguleren. Zij kunnen wel een 'kenbron van recht 
zijn'. Vanuit dit perspectief bezien is de rechtspraak van de bestuursrechter ten opzichte van het bestuur, 
dat steeds het rechtsvormings-initiatief neemt, juridisch sturend van aard. In dit verband dient tot slot wel 
te worden gewezen op de feitelijke precedentwerking van rechterlijke uitspraken. Vgl. de studie van A.R 
Neerhof, Het geschil voorbij. Een studie naar de bruikbaarheid van bestuursrechtelijke jurisprudentie als 
kenbron van recht, diss. RUG, Deventer 1995. 
En in ruimere zin óók aan algemene rechtsbeginselen waaronder i.h.b. het rechtszekerheidsbeginsel, het 
verbod van willekeur (het consistentiebeginsel) en het gelijkheidsbeginsel. 
Vgl. hoofdstuk 4 waar werd geconcludeerd dat aan de constitutionele speci.ficiteitseis, afhankelijk van de 
in het geding zijnde rechtsbelangen van burgers en de (ingrijpende) aard van een bestuursbevoegdheid, 
hogere of lagere eisen dienen te worden gesteld (vgl. m.n. paragraaf 4.5). 
ts dient in herinnering te worden geroepen dat het gerichte bestuurlijke proces _van 
plaa . 1 d . de verschillende rechtsbelangen van de onderscheiden 
chtsvormmg gere ateer ts aan d fi . . . 
re ssub. ecten. Doelgerichte publieke rechtsvorming be~ogt immers per e mttle vanmt rech~ove~individueel perspectief de wereld van de subjecttev~ rechtsbelangen t~ reguleren, 
een nodi te ordenen en in ruime zin te harmoniseren. Dtt fu~dam~nte~e mtgangspunt 
waar ~ . h dat in het kader van de uitoefening van een ( dtscretwnatre) bestuursbe-
brengtdh~ed zttc d met de rechtstreeks betrokken rechtsbelangen van rechtssubjecten 
voeg e1 s ee s 8 
rekening behoort te worden gehouden . 
9.3 De betekenis van bet specialiteitsbeginsel voor de bestuurlijke rechtsbandeling 
Welke betekenis komt nu ten principale toe aan het specialiteitsbeginsel?Hel~'akn~oord od 
.. · · ns ezocht worden in de aard van de bestuur IJ e evoeg -
deze v~aag m.oet mt~ns mzte g structuur van de gerichte publieke rechtsvorming in he~dsmtoe_fen;; ~:v:e:~~~~~;::lening in het bestuursrecht is vóór alles een rechtens 
ru~eret z: krachtens ambtswil beoogde handeling die gericht is op specifiekerechts~evol­
re e~an e doel ebonden rechtshandeling vindt zij haar causa exclusief in de ~echtswll van 
gen. Als t ttestuursorgaan. Het betreft eenpubliekrechtelijkerechtshandelm~, omdat de 
een com~:i:uitoefening begrensd én genormeerd wordt door de regels ~n beg~nselen van 
bevoe~ . ubliekrecht De publieke rechtshandeling, die geïmmumseerd IS tege~. ~e 
het objel ct~eveh p '1 an de. ambtsdragerJo deelt in dit objectiefrechtelijke karakter. ZIJ IS 
psycho ogtsc e Wl v . ' . . bl" kr ht 11 
.. d ericht 0 de vorming van meuw obJeCtief pu 1e ec . . 
nl. ~~:J s gecialitei~beginsel is vanuit dit perspectief bezien al~. s~ctuurbegmsel van 
b tuurs:evoegdheid in belangrijke mate bepalend voor de (mogelijke) tnhoud van het hpu-
es 12 N' d en bestuursorgaan te vormen ree ts-
bliekrechtelijke rechtshandelen. teuw oor e d . 13 herleidbaar te zijn tot 
hriften dienen nl., op straffe van détournement e pouv01r , . . ~~~~~el van de betreffende competentienorm .. T.eg:n deze acht~r~rond ~ren~~~a~~~~~~~ 
· · sel de volstrekte afwezigheid van ongmatre autonomie aan e ZIJ 
tettsbegm . f tot uitdrukking In dit kader is tevens het inzicht van belang dat de be-









Vgl. hoofdstuk 3 en 6 (i.h.b. de paragrafen 3.5.1 en 6.4.2). 
Vgl. hoofdstuk 6, paragraaf 6.3.5. 
Vgl. hoofi2ä6s~k ~1(9i.6h4.b .~~~:fp2:17 e.v. Uit dit arrest blijkt dat een - achteraf- doo~ de ambtsdrager 
Vgl. HR JUni • · • · b al d ·s voor de mhoud daarvan. 
aan een publieke rechtshandeli~g (vergu~ning) ge:~::e~~~~;k:Je:oC:ene~n ~bstracto) of om het geven 
Het kan hier gaan om de vormmg van meuwe pu " 
van voorschriften en rechtsvaststell.ing 'in concreto' d teld dat het specialiteitsbeginsel tot uitdrukking 
Ik verwijs naar hoofdstuk 2 van dit boek waar wer ges blieke bevoe dheidsnorm. De inhoud van 
komt in het 'fonctionele' kenmerk (d.w.z. h~t doel) ~an ;e~ P~.. 66k beg~nsd door het onderwerp van 
het bestuurlijke rechtshandelen wordt, afgez1en van et oe , IJV • 
de bevoegdheidsnorm. 
Zie hoofdstuk 5. 
Vgl. hoofdstuk 2, paragraaf2.5.1. 
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rechtshandeling) enkel rechtsgevolgen mag bewerkstelligen die herleidbaar zijn tot de 
procedureel én materieel (door de wetgever) geconditioneerde bevoegdheidsnorm. Dit uit-
gangspunt geeft invulling aan het democratisch-rechtsstatelijke primaat van de wetgever, 
die de bestuurlijke rechtsvorming op hoofdlijnen aanstuurt en legitimeert. 15 Hiema16 zal 
ik er overigens nog expliciet de aandacht op vestigen dat de rechtsgevolgen van een 
bestuurlijke bevoegdheidsuitoefeningniet alleen voortvloeien uit de betreffende doelgebon-
den bevoegdheid, maar natuurlijk óók uit ongeschreven beginselrecht (bijv. de algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur). Op deze plaats laat ik dit nog even rusten. Van belang 
is in dit verband dat het specialiteitsbeginsel ten grondslag ligt aan het specifieke 
rechtshandelen door een bestuursorgaan. Dit specifieke rechtshandelen, dat in de regel 
gebaseerd is op een expliciete wettelijke bevoegdheidsgrondslag, is 'ingebed' in een 
ruimere publiekrechtelijke rechtsgrond, waaraan het bestuursorgaan eveneens gebonden is 
(denk aan het 'handelen in het algemeen belang en aan de publieke beginselnormen). 
De rechtsvormende functie van een bestuursorgaan komt tot uitdrukking in een 
objectiefrechtelijke conditionele bevoegdheidsnorm. De orgaanfunctie zelf is bijgevolg 
onlosmakelijk verbonden met de normzijde van het publieke recht. 17 Deze functie brengt 
mijns inziens met zich dat een bestuursorgaan niet als partij participeert aan het rechtsver-
keer tussen rechtssubjecten onderling. Ook kan het orgaan niet worden aangemerkt als een 
participant aan een 'wederkerige' rechtsbetrekking. 18 Het orgaan reguleert het rechtsver-
keer tussen rechtssubjecten immers vanuit een bovendindividueel en onpartijdig perspectief 
in dienst van de bestemmingsfunctie van de staat. 19 Aan een bestuursorgaan komt bijge-
volg binnen het rechtsverkeer géén - passieve - rechtssubjectiviteit toe, zodat participatie 
als subject aan rechtsbetrekkingen met rechtssubjecten op basis van gelijkheid is 
uitgesloten. Een bestuursorgaan fungeert met andere woorden niet als een zelfstandige 
drager van 'eigen' rechten, en typische rechtsbelangen.20 
9.4 Bestuurlijke bevoegdbeidsstelsels nader beschouwd 
Om door te dringen tot de betekenis van het specialiteitsbeginsel voor het bestuurlijke 
'rechts '-handelen, is het zinvol om de karakteristieken van bestuurlijke bevoegdheidsstel-
seis met een typisch beschikkingskarakter nader te analyseren. 
15. Vgl. hoofdstuk 4, paragraaf 4.3. 
16. Zie: paragraaf 9.6. 
17. Vgl. hoofdstuk 3, paragraaf 3.2.4. 
18. Zie: paragraaf2.5.6. 
19. Anders bijv. Foqué die de overheid uitdrukkelijk heeft gepositioneerd als een actor die 'te midden van een 
pluraliteit van burgers en belangen in de publieke ruimte handelt'. Zie: R. Foqué, De ruimte van het 
recht, oratie EUR, Arnhem 1992, p. 36. Vgl. in dit kader meer uitvoerig hoofdstuk 2 van dit boek waar ik 
afstand nam van de idee van een 'wederkerige' rechtsbetrekking in het bestuursrecht tussen bestuursorgaan 
en rechtssubjecten (vgl. paragraaf 2.5.4 e.v.). 
20. Vgl. Nicolaï e.a., Bestuursrecht, zesde geheel heniene druk, Amsterdam 1997, p. 7. 
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9.4.1 De karakteristiek van een (discretionair) bevoegdheidsstelsel 
B egdheidsstelsels waaraan een bestuursorgaan een discretionaire beschikkingsbevoegd-evo . . h 21 
11 beid ontleent kunnen (globaal) onderverdeeld worden m een drietal oo~dty_I?en. .t:'- . e~-
eerst is er het type waarbij een voorafgaande verbodsnorm een bepaalde feiteliJke ~ctiVIteit 
(van een rechtssubject) verbiedt. Dit verbod kan door het bestuursor~aan, al dan met onder 
een bepaald regime van voorschriften, worden opgeheven (vergunnmg-. en ontheffingstel-
l) 22 Vervolgens zijn er stelsels die een bestuursorgaan de bevoegdheid verlenen tot het ~:v~n van bepaalde ge- of verboden, het opleggen van bepaalde verplichtin~en of het 
aststellen van een aspect van een rechtspositie (status), zonder dat er sprake Is van een ~oorafgaande verbodsnorm. Tot slot zijn er ste_lse~s o? b~~is waru:an een b_e~aalde 
ti itelijke activiteit financieel kan worden 'begunstigd . Hier ZIJn de typische ~ubs1d1e- en u~tkeringsstelsels in het geding. Ook fmanciële 'begunstiging' kan vaak plaatsvmden onder 
een bepaald regime van voorschriften. , . . . , . . . 
Typerend voor alledrie de. stelsels is het gegeven dat een ~epaald~ jezte/yke actlVI~eit 
(nl. het rechtsfeit dat de bevoegdheidsnitoefening activeert) m he! hebt ~an een speel~~~ 
publiekrechtelijk belang wordt geregu!eerd. 2~ Di~ is nl. de essen~Ie van Ie~er bestuur liJ~ 
bevoegdheidsstelsel. Deze regulering vmdt pnmair plaats door genchte publieke rechtsvor 
ming in concreto. Hierbij kan gedacht worden aan het opheffen van een verb?.d (onder 
voorschriften), dan wel het bindend vaststellen van een status of een (geldehjke) aan-
spraak. Steeds is er sprake van beoogde publieke rechtsgevolgen. . 
Ten aanzien van het eerste type bevoegdheidsstelsel (het vergunnmg- en ontheffingstel-
sel) dient te worden vastgesteld dat de verbodsnorm hier slec~ts kan w_~rden aangemerkt 
als een ondersteunende norm die het mogelijk maakt om de mho~dehJ~e - nog onvol-
tooide- (doelgebonden) bevoegdheidsnorm te vertale~ in v~ors~~.n~~n m .c~n~reto. Een 
dergelijke norm bevat slechts een relatief~erbod. De _m begmsel ':~Je actiVlteit van een 
rechtssubject kan nl. vanuit publiekrechteliJk perspectief e~el defim~~efworden verboden 





Andere - meer gedetailleerde - onderverdelingen zijn uiteraard denkbaar. Vgl. bijv. J.B.J.M. ten Berge, 
Besturen door de overheid, Nederlands algemeen bestuursrecht I, tweede druk, Deven~r 199?, P· 1~6-
158. Ik laat de zgn. 'indirecte' bestuursbevoegdheden, d.w.z. de bestuursbe~oegd~eden die de u_ttoefemng 
van andere bestuursbevoegdheden tot onderwerp van regulering hebben, hter ~ut~n beschou~mg. 
In dit verband wordt er vanuit gegaan dat een vergunningstelsel niet ten pnnctpale verschtlt van ee~ 
ontheffingstelsel of een vrijstellingsstelsel. Het enige verschil z~u men kun~en samenv~tten als . 
'vergunning' is regel, en 'ontheffing' is uitzondering. Voor de the~retische ~enaderm~ ~aakt,dtt op dez~ 
plaats weinig verschil. Zie over de relativering van het onderscheld tussen vergunnmg en ontheffing 
o.m. H.O. van Wijk, Hoofdstukken van administratief recht, eerste druk, 's-Gravenhage 1968, P· 64-65. 
Zie hierover: G.H. Addink en J.D.M. Steenbergen, Beperkingen van bevoegdheden: Een ondenoek van 
administratieve wetgeving, Bestuurswetenschappen 1985/7, p. 438 e:v. . , . 
In beginsel omdat de activiteiten van rechtssubjecten in het 'intersubjectieve rechtsverkeer onvermm_derd 
de toepass~lijkheid van een publiekrechtelijk vergunningstelsel worden gereguleerd door ~~ pnva: 
(burgerrechtelijke) rechtsnormen. Vgl. hoofdstuk 8 (paragraaf 8.8.4 wat betreft de leer van de vnjwaren e 
werking van vergunningen). 
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ten ligt in de doelstelling van de bevoegdheid. 25 De ondersteunende verbodsnonn strekt er 
bijgevolg enkel toe om de te reguleren 'feitelijke' activiteit te 'blokkeren' totdat een 
publiekrechtelijk voorschriftenregime in concreto door het bestuursorgaan tot stand is 
gebracht. Vergunningverlening impliceert bijgevolg géén echte begunstiging26, doch 
slechts een (gedeeltelijk) herstel van de originaire - of materiële (private) - vrijheid van 
een rechtssubject zoals deze reeds bestond, voordat het publieke vergunningstelsel door de 
wetgever in het algemeen belang tot stand werd gebracht. 
Een vergelijkbaar uitgangspunt geldt voor het tweede type bevoegdheidsstelsel. Het 
enige verschil met het tYPische vergunning- of vrijstellingsstelsel is gelegen in het feit dat 
een ondersteunende verbodsnonn in dit type stelsel ontbreekt. Rechtsvonning in concreto 
is binnen dit stelsel echter eveneens gebonden aan het doel van de betreffende bestuursbe-
voegdheid. Ook hier geldt weer dat concretiserende (gerichte) rechtsvonning exclusief in 
het teken behoort te staan van de behartiging van een speciaal publiekrechtelijk belang. Zo 
zal een aanschrijving tot het treffen van voorzieningen ten aanzien van een woning op 
grond van artikel14 lid 1 van de Woningwet ten dienste moeten staan van de publiekrech-
telijke belangen die ingevolge artikel 2 van de Woningwet (mogen) worden behartigd 
( woningbouwtechnische en veiligheidsbelangen). 
Bij het derde type bevoegdheidsstelsel kan tenslotte de materiële vrijheid van een 
rechtssubject worden 'verruimd' in die zin dat de (financiële) randvoorwaarden voor de te 
verrichten feitelijke activiteit aan de hand van objectieve publiekrechtelijke maatstaven 
worden geoptimaliseerd. Ook hier treedt de democratisch gelegitimeerde publieke 
regulering op de voorgrond. Een bevoegdheidsuitoefening in positieve en negatieve zin is 
binnen dit stelsel legitiem voorzover de (bevoegdheids)nonn zich daartegen niet verzet. 
Uitsluitend het speciale publiekrechtelijke belang dat in deze nonn ligt besloten kan ver-
hinderen dat 'begunstiging' (vrijheidsverruiming) plaatsvindt. Dit belang legitimeert mijns 
inziens óók in positieve zin de rechtsvonning in concreto. Zo zal de toekenning van een 
subsidie steeds dienstig moeten zijn aan het publiekrechtelijke doel dat met het subsidie-
stelsel wordt nagestreefd. 27 
9.4.2 Bindende (gedrags}voorschriften en voorwaarden 
Van belang is het inzicht dat een 'secundaire' publieke bevoegdheidsnonn binnen een 
discretionair bevoegdheidsstelsel de exclusieve basis biedt voor de specifieke (gerichte) 
25. Zie: R.J.N. Schlössels, Het specialiteitsbeginsel en derde-belangen: een frisse benadering of rechtsstatelijk 
drijfzand?, a.w., p. 88. Vgl. in gelijke zin A.Q.C. Tak, De overheid in het burgerlijk recht, 's-Gravenhage 1997, p. 392. 
26. Vaak wordt in de literatuur de vergunning aangeduid onder de m.i. weinig gelukkige aanduiding 'be-
gunstigende beschikking'. Vgl. bijv. HD. van Wijk, Hoofdstukken van administratief recht, eerste druk, a.w., p. 64. 
27. Vgl. 4:23 Awb (derde tranche). Ook de subsidiebevoegdheid is immers door de wetgever goeddeels 
binnen de werkingssfeer van het legaliteitsbeginsel gebracht. 
348 
. · · h t b stuur 2s Deze nonn is naar haar aard echter niet direct ht nnende acttvttett van e e · . 1 11 
ree svo . . f Z" dient nader geconcretiseerd te worden ge et op a e 
toepasbaar m de c~ncrete sttua ~~ t IJ I In dit verband dient het verantwoordelijke 
relevante omstandtgh~den ;a:stel~ ct!~: .toepassingscondities van een bevoegdheid door 
bestuursorgaan, nad~t ts vas g . . ld29 de verschillende rechtstreeks betrokken 
het feitencomplex m concre~o ZIJn . ve~rt ;e brengen. Met deze belangen dient het 
rechtsbelangen van rechtssubjecten m de (secundaire) bevoegdheidsnonn zich daar bestuursorgaan re~ening te houden voorzover 
niet tegen verzet. .. .. belan dat subjectgebonden (private) rechtsbe-
In dit verband hjkt miJ allereerst vkan l g.t.meren Deze belangen kunnen derhalve 
· ht ing niet unnen egt I · 
langen de genchte ree svonn d . ring een bevoegdheid uit te oefenen, het 
géén zelfstandige grondslag vo:rne;a:o:l ~:e:~:llen van bindende voorschrifte~ in het 
uitoefenen van de bevo~gdh.etd, . Zou dit wél worden aanvaard dan zou dtt tevens 
kader van de bevoegdh~t~smtoefenmg. isch ublieke en private rechtsvonning wordt 
impliceren dat de s~?etdmg tussen ~kerheifontstaat over de omvang van de specifieke 
losgelaten en dat er hiJgevolg rechtsonz b b egdheid zou met andere woorden 
dh 'd D doelgebonden estuurs evo k 
bestuursbevoeg et · e 30 b 'k ·n dt't kader van mening dat het oo d M t De Planque en I I . . 
worden gedenatureer . e . isch rivate rechtsgeschtllen, dte voort-
géén staa~srec?telijketaak van het be~:ur ~~d~~ %!'sen r~chtssubjecten onderling, ~p basis 
vloeien mt pnvate rechtsno~en we gh d bindende (gedrags) voorschriften te 
van een bestuursbevoegdheid te beslee ten oor 
f 9 5 3 al ik hier op terugkomen. 
stellen. In paragraa . . e.v. z b d w z het stellen van bindende 
· · t door een estuursorgaan, · · · 
Rechtsvonnmg m conere o . . ens activiteiten worden gereguleerd, kan 
voorschriften ten aanzien va~ een rechtss~bJect WI doelgebonden bevoegdheidsnonn die 
mijns inziens enkel plaatsvm~en o.p basts van .:~~n sfunctie van . de publieke rechtsge-
haar materiële rechtsgrond vmdt m de. besteb d ~et de rechtszekerheid- bij voorkeur 
meenschap en haar fonnele ~ondsl~g - m ve: :stuursorgaan in dit kader worden gesteld 
in de wet. Bindende voorsc~t-fte~ ~Ie door .:e bare rechtskarakter enkel aan deze ( disere-
ontlenen hun bindende en eenziJdig afdwi g l'gt nl een zelfstandige, doch vooraf 





. . ' ire norm' besproken. Uiteraard blijft de overheid In hoofdstuk 2 is het normtheoretts~he begnp se;;: ondslag - tevens gebonden aan de algemene 
- naast de binding aan deze spec~fieke . ~v~g !at in ieder geval de plicht om algemene rechts-
(materiele) rechtsgrond voor overhetdsacttvtte~7 Deze o n rondrechten in acht te nemen, alsmede het 
beginselen, algemene begin~~len v:m .behoor!~~ b~:~~r i~ h~t algemeen belang'. Vgl. A.Q.C. Tak, Het legitimerende publiekrechteliJke pnnctpe van an 
moment X, TvO 1990/~, p. 1~5/.. . t ' en 'beoordelingsvrijheid' in hoofdstuk 6. Vgl. het gestelde over beoorue mgsrwm e 
Zie: hoofdstuk 7, paragraaf 7.2.9. . . d De reikwïdte van het legaliteitsbeginsel en h~t 
Anders: F.J. van Omroeren, De verplichting ver~k~r . 342-35l.UVan Omroeren, die m.i. de betekems 
materiele wetsbegrip, diss. VU, Deventer ~996, t.h. : p.. erabsoluteert, verdedigt het standpunt dat 
van het (formele) legaliteitsbeginsel op dtt pun~ emgs:~~sh ~ ntbreken van een specifieke wettelijke 
verplichtende voorwaarden hu,n bi~~~nde werkt';; - t' ~wi~o~ereenstemming) tussen bestuur en b_~r~er 
machtiging- ontlenen aan een eenziJdtge overeen oms . navolging van Vegting - de éénztjdtge ( 351). Opvallend is in dit kader dat Van Omroeren - m a.w., p. 
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begrensd~. (de vrijheid t?t!), rechtsvormende statelijke orgaancompetentie besloten. Tenzij 
de wettelijke bevoegdheidsgrondslag het stellen van voorschriften expliciet uitsluit, dient er 
daarom vanuit te worden gegaan dat de aanwezigheid van beleidsvrijheid het bestuursor-
gaan in beginsel32 machtigt tot rechtsvorming in concreto op voorwaarde dat de te stellen 
voorschriften niet in strijd zijn met het doel van de betreffende bestuursbevoegdheid én de 
overige materiële normkenmerken.33 Uit de jurisprudentie-analyse in hoofdstuk 8 van dit 
boek blijkt mijns inziens dat dit uitgangspunt in essentie breed door de administratieve 
rechters wordt gedeeld. 
In dit verband kan men zich afvragen in hoeverre het bestuur door het specialiteitsbe-
ginsel wordt beperkt in zijn mogelijkheden tot het stellen van voorwaarden, die niet 
kunnen worden aangemerkt als bindende (en afdwingbare) gedragsvoorschriften. Onder 
'voorwaarden' versta ik in dit kader de door een bestuursorgaan34 te stellen condities 
waarvan de uitoefening van een specifieke bestuursbevoegdheid (vooraf) afhankelijk wordt 
gesteld. Een mooi voorbeeld bieden in dit kader de in praktijk nogal eens voorkomende 
'voorwaarden' die verbonden worden aan een bestuurlijke gedoogverklaring. De 
voorwaarden waaronder een dergelijke gedoogverklaring soms wordt afgegeven lijken 
verdacht veel op echte 'vergunningvoorschriften' maar dienen hiervan, gelet op hun 






beschikkingshandeling loskoppelt van de aanvaarding van de (inhoud van de) beschikking door de 
rechlssubjecten. Dit impliciete 'wederkerigheidsdenken' doet m.i. te weinig recht aan het machtskritische 
aspect van de bevoegdheidsuitoefening, alsmede aan de 'erga omnes'-functie van de publiekrechtelijke 
belangbehartiging. In hoeverre kán een reehlssubject zijn wil ten opzichte van het bestuur immers in 
'vrijheid' bepalen? Vgl. in dit verband ook de bespreking van het proefschrift van Van Omroeren door 
M.B. Nijhof, NTB 1997/10, i.h.b. p. 395. Nijhof wijst er m.i. terecht op dat aan beschikkingen met een 
wettelijke grondslag (steeds) door het bestuur verplichtende voorwaarden gekoppeld mogen worden indien 
deze binnen de strekking en het doel van de wet vallen. Een extra wettelijke machtiging is hiervoor niet 
vereist. 
Tenzij de aard van de betreffende bevoegdheid (bijv. bij een strikt gebonden bevoegdheid) zich daartegen 
verzet ofwel de wet uitputtend (limitatief) voorschrijft welke voorschriften toelaatbaar zijn. 
Ik hanteer het verbod van détournement de pouvoir hier dus strikt. Ik kan mij bijgevolg goed vinden in de 
duidelijke stellingname van Van Wijk. Zie: H.D. van Wijk, Hoofdstukken van administratief recht, eerste 
druk, a.w., p. 82. Overigens betreft het hier nog steeds een algemeen aanvaard bestuursrechtelijk 
uitgangspunt Vgl. o.m. J.B.J.M. ten Berge, Besturen door de overheid, a.w., p. 162; P. Nicolar c.s., 
Bestuursrecht, zesde geheel herziene druk, Amsterdam 1997, p. 197-198. Van Wijk/Konijnenbelt/Van 
Male, Hoofdstukken van administratief recht, tiende druk, 's-Gravenhage 1997, p. 231. De vraag naar de 
toelaatbaarheid van het verbinden van voorschriften aan een beschikking wordt in het Duilse bestuursrecht 
in soortgelijke zin beantwoord. Zie: H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 11. Auflage, München 
1997, p. 317-319 en 323-324. Van bijzonder belang is dat het Duilse Verwaltungsverfahrensgesetz 
(VwVtU) uitdrukkelijk bepaalt dat een voorschrift ('Auflage') niet in strijd mag zijn met het doel van een 
Verwaltungsakt (§ 36.3 VwVtU). 
Doordat voorwaarden 'door' het bestuursorgaan worden gesteld voorafgaande aan de eigenlijke 
bevoegdheidsuitoefening dienen deze- voorzover de wet ze niet toestaat- vanuit reehlsstatelijk oogpunt 
steeds uiterst kritisch te worden benaderd. 
Zie: G.T.J.M. Jurgens, Bestuurlijk gedogen. Aanvaardbaarheid en gevolgen van bestuurlijk gedogen in het 
milieurecht en het ruimtelijk bestuursrecht, diss. UU, Zwolle 1996, p. 158-159. 
algemeen wordt a~genomen, besloten in de ( discretionaire) bestuursbevoegdheid tot hand-
haven.36 Indien het bestuur besluit om onder voorwaarden af te zien van handhaving (en 
dus te gedogen), dan zijn deze voorwaarden - zoals Jurgens signaleert - géén nieuwe 
bindende en op zelfstandige wijze afdwingbare normen die in de plaats komen van de te 
handhaven (wettelijke) voorschriften.37 Naleving van deze voorwaarden is niet verplicht 
en voorkomt enkel dat tot handhaving wordt overgegaan. Gelet op het onderwerp van dit 
boek is het de vraag in hoeverre het stellen van dit soort 'voorwaarden' door het 
specialiteitsbeginsel wordt beperkt. . . . . 
Jurgens komt in haar proefschrift niet tot een stellig antwoord. ZIJ ziet de handha-
vingsbevoegdheid als een vrije bevoegdheid die rui~ te ~iedt om. alle belan~~n die g:ba~~ 
zijn bij handhaving af te wegen tegen de belangen die hiermee met gebaat ZIJn. W élis ZIJ 
de mening toegedaan dat eventuele gedoogvoorwaarden ertoe moete~ strekken om de 
belangen die met handhaving zouden zijn gebaat alsnog zo goed mo~ehJk t?t.hun ~ec~t te 
laten komen.38 Dit lijkt mij in ieder geval een belangrijke aanzet m de JUISte nchtmg. 
zoals ik eerder betoogde39 dient het verbod van détournement de pouvoir mijns inziens 
ten aanzien van deze voorwaarden analoog te worden toegepast, in die zin dat bijv. óók 
gedoogvoorwaarden steeds moeten strekken tot besch:~ing van ~e (publiekrechtelijke) 
belangen die door het onderliggende (overtreden) wetteliJke voorschrift worden beschermd. 
Op deze wijze wordt nl. voorkomen dat het handhavende bestuur _'de facto' vreemde 
beleidsdoeleinden gaat nastreven (onder de 'dreiging' v~ handhavm~) en daa~ee de 
handhavingsbevoegdheid denatureert. Dit standpunt neem Ik eveneens m ten aanzien van 
andere voorwaarden. 40 
9. 4. 3 Publiekrechtelijke regulering en 'reflex '-rechten 
Tegen de hiervoor geschetste achtergrond kan de positie van recht~subjecten in rel~~ie tot 
het bestuurlijke 'rechts '-handelen nader worden bepaald. Hiervoor IS het noodzakeliJk om 
de ( discretionaire) bevoegdheidsnorm duidelijk te positioneren binnen de 'rechtsverhou-
ding' die binnen het objectieve publiekrecht bestaat tu_sse~ een ~estuursorgaan en een 
(eventuele) kring van rechtstreeks bij een bevoegdheidsmtoefenmg betrokken rechts-
subjecten. . 
Deze relatie kan, toegespitst op beschikkingsbevoegdheid, vaak worden_ vergeleken met 
een driehoek.41 Met het oog hierop is het inzicht van belang dat de 'honzontale' rechts-
relaties tussen de betrokken- particuliere- rechtssubjecten (de 'basis' van de driehoek) 
van origine beheerst worden door rechtsnormen die hun materiële rechtsgrond vinden in 
36. Vgl. bijv. P.J.J. van Buuren, Gedogend besturen, oratie UU, Deventer 1988, p. 11. 
37. G.T.J.M. Jurgens, Bestuurlijk gedogen, a.w., p. 32. 
38. G.T.J.M. Jurgens, Bestuurlijk gedogen, a.w., p. 32. . . 
39. Zie mijn noot onder Rb. Amsterdam 28 januari 1997, JB 1997/61 (gedoogbesch1kkmgen raampros-
titutiebedrijven Amsterdam). 
40. Vgl. het standpunt in de jurisprudentie t.a.v. 'financil!le voorwaarden' (bijv. paragraaf 8.4.7 wat betreft de 
Arob-rechter). 
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het privaatrecht. Op deze- vaak algemene en open - rechtsnormen kunnen rechtssubjecten 
over en weer een beroep doen ter bescherming van hun autonome belangposities. 42 Zodra 
een bepaalde, door een rechtssubject ontplooide activiteit, voorwerp van publiekrechtelijke 
regulering wordt binnen een bevoegdheidsstelsel, kan dit van invloed zijn op de oorspron-
kelijke (private) rechtsrelaties tussen de betrokken rechtssubjecten. Tengevolge van de toe-
passelijkheid van een bevoegdheidsstelsel worden nl. aspecten van deze rechtsrelaties die 
oorspronkelijk nog geheel door het materiële privaatrecht werden beheerst, nu 'part;eel' 
beheerst door een specifieke (aanvullende) publiekrechtelijke normering.43 In dit verband 
kan men zich afvragen óf de betrokken rechtssubjecten onder deze omstandigheden dan 
geen (publieke) 'aanspraak' hebben op een bepaalde modaliteit van bestuurlijk rechts-
handelen. Hierbij kan bijv. gedacht worden aan een 'aanspraak' op bepaalde voorschriften 
die specifiek ter bescherming van hun rechtsbelangen dienen te worden . gesteld. Deze 
vraag is niet eenvoudig te beantwoorden. 
9.4.4 Relevante ontwikkelingen en theorievorming in Duitsland 
Een blik in de richting van het Duitse 'Verwaltungs(prozeB)recht', dat een traditie kent 
wat betreft het denken in termen van publieke 'subjectieve rechten' en Schutznormen is in 
dit kader nuttig. In Duitsland is bovendien diepgravend onderzoek gedaan naar de publiek-
rechtelijke regulering van belangenconflicten tussen (private) rechtssubjecten onderling in 
een bestuursrechtelijke (bevoegdheids)context. In dit verband wordt de regulerende functie 
van bestuurlijke bevoegdheidsstelsels o.m. tegen een grondrechtelijke en constitutionele 
achtergrond gepositioneerd. 
Gelet op het onderwerp van dit boek is bijv. het omvangrijke Habilitationsschrift van 
Schmidt-PreuB interessant.44 Volgens Schmidt-PreuB is de reden voor een (gedeeltelijke) 
'publicisering' van (private) belangenconflictentussen rechtssubjectenonderling gelegen in 






Vgl. H.J. Simon, Financiele voorwaarden en voorschriften. Een blik vanuit de theorie op de praktijk, NTB 
9416, p. 152; A. Klap enG. ten Berge, De derde als het stiefkind van het bestuursrecht, in: De derde in 
het recht, AAe.(special) 1997/5, p. 337 en R.J.G.M. Widdershoven, Naar een bestuurs(proces)rechtelijk 
lus Commune m Europa, VAR-reeks 116, Alphen aan den Rijn 1996, p. 126-127. Strikt genomen zou 
overigens het beeld van een 'kegel' een nog betere visualisatie zijn, aangezien er in het publiekrecht 
sprake kan zijn van een kring van 'belanghebbende' rechtssubjecten. I.v.m. de helderheid van de theorie-
vorming wordt hier één snijvlak - in de vorm van een driehoek - uitgehaald (nl. de situatie welke uitgaat 
van de direct-belanghebbende, het bestuursorgaan en één derde-belanghebbende). 
Vgl. over het autonomie-beginsel in privaatrechtelijke verhoudingen het gestelde in hoofdstuk 2, paragraaf 2.5.1. 
Vgl. het leerstuk van de 'vrijwarende' werking van vergunningen dat ik in hoofdstuk 8- in het licht van 
het specialiteitsbeginsel - heb besproken. 
M. Schmidt-Preu6, Kollidierende Privatinteressen im Verwaltungsrecht. Das subjektive öffentliche Recht 
im multipolaren Verwaltungsrechtsverhältnis, Hab. Univ. Bayreuth, Berlin 1992. 
articulieren aan de hand van publiekrechtelijke maatstaven.45 Een der~elijke conflictop-
PI · g kan noodzakelij'k zijn om bijv. de materiële (grondrechtehJk gewaarborgde) ossm . . 46 
1 vrijheid van de betrokken rechtssubj~cten te . maxima!Iseren. De wetgever o~t eent 
hiertoe een 'mandaat' tot publiekrechtehjke confl1ctoplossmg, namens deze rechtssubJecten, 
aan het democratiebeginsel.47 
Van belang is dat de publieke conflictoplossing door ~en , bestu~sorg~an volgens 
Schmidt-PreuB steeds plaatsvindt aan de hand van e~n n~rmatief. Konjllkts~hlz~htungspro-
' dat een rechtstreekse afigeleide is van een obJectleve pubhekrechtehJke Ordnungs-
gramm 4& 1 "k fun · norm'. Deze 'Ordnungsnorm' wordt door de wetgeve~ vastgesteld. Be angnJ ste ctle 
van een dergelijke publieke rechtsnorm is het vóóraf m abstracto o~denen, begren~en, én 
d d betrokken grondrechteliike49 - belangen van (pnvate) rechtssubJecten. waar eren van e - 'J .. 
0 basis van deze ordening en waardering kan het verantwoorde~IJke bestuursorgaan 
v:rvolgens de norm in concreto vertalen. Essentieel is volgens Schmidt-PreuB dat rechts-
subjecten aan dezelfde publiekrechtelijke norm een 'aanspraak' kunnen ontlen~n .. Het ga~t 
hier echter niet om een rechtstreekse (wederzijdse) 'aanspraak', maar om een md~recte die 
herleidbaar is tot de onvoltooide publiekrechtelijke norm binnen het bev?eg~eidsstelsel. 
Bijgevolg bestaat er althans volgens Schmidt-PreuB, een door de publieke Ordnungs-
norm • beheerste rechtsrelatie tussen de betrokken rechtssubjecten. 50 H~t gegeven. dat deze 
bevoegdheidsnorm het belangrijkste referentiepunt vormt voor de pubheke conflictregule-







Vgl M Schmidt-Preu6 Kollidierende Privatinteressen im Verwaltungsrecht, a.w., p. 38 noot 7. Dit b~engt 
met. zich dat de overheld derhalve de noodzaak van haar aanwezighei.~ in het re.chtsverkee~ tussen pnva~ 
rechtssubjecten steeds dient te rechtvaardigen (te legitimeren). Vgl. biJV. H.J. Stmon, Pubhekrecht of pn-
vaatrecht?, diss. VU, Zwolle 1993, p. 113. . 
Vgl. M. Schmidt-PreuB, Kollidierende Privatinteressen tm Verwaltungsrecht, a.w., p. 426. 
M. Schmidt-Preu6, Kollidierende Privatinteressen im Verw~tungsre~ht, a.~., P· 38. 
De inhoud van een 'Konfliktsch/ichtungsprogramm ' dient m eerste mstantte te ~orde,n vastgesteld doo~ 
interpretatie van de 'Ordnungsnorm ' zelf, eventueel in relatie tot ander~ (pubheke) ?rd~~~g~normen 
(denk aan de verhouding tussen de verschillende bestuurlijke bevoegdhetd~stelsels). Hter~IJ ts t.h.b. het 
doel van de wet en de totstandkomingsgeschiedenis van belang. Ook belet?sregel~, wetst~terpretere;de 
regels en richtlijnen zijn van betekenis. De vraag óf een 'Ordn~ng~nonn verem~baar ts met an ere 
normen (bijv. grondrechten of algemene rechtsbeginse.len) .staat prtmatr ter beoordelmg van de wetgever, 
maar 'grondrechtconforme' uitleg in concreto wordt met mtgeslo~n. .. 
In het Duitse bestuursrecht valt overigens, zoals hierna nog zal bhjken, een tendens te ~~speuren waarbtJ 
de publiekrechtelijke (wettelijke) ' regulering' steeds herleid wordt tot haar grondrechtelijke fund~enten 
(der 'Verfassungsbezug'). De wetgever reguleert nl. stee.ds tegen de achtergrond van grondre.chtelyke be~ 
langentegenstellingen (rechts)conflicten tussen rechtssubjecten. Vgl. ook: H. Maurer. Allge~et;:s Verw~ 
tungsrecht, a.w., p. 156; zie voorts: Hain/Schlette/Schmitz, Eernessen und Ermessensre ~ ton - em 
Problem im Schnittpunkt von Verfassungs- und Verwaltungsrecht, AöR 1997 (122), P· 48-4 · , 
M Schmidt-Preu6 Kollidierende Privatinteressen im Verwaltungsrecht, aw., p. 135 en 139. De aan-sp~aak' is gericht 'tegen de staat die in dit kader wordt aangemerkt als 'Pflichtsubjekt' · De '?rd.~ung­
snorm' is gelijktijdig bevoegdheidsgrondslag voor het bes~ur èn gr~~sstellende norm t.a.v. de vnJhet van 
de betrokken particuliere rechtssubjecten binnen het pubhekrechteliJke normenstelsel. 
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Een discretionaire bevoegdheidsnorm (Ermessens- of 'Ordnungsnorm') stuurt het be-
stuurlijk~ rechtshandelen op een doelgerichte wijze (vgl. § 40 VwVfG). 52 Hierbij wordt, 
evenals m het Nederlandse recht, een keuzevrijheid in de rechtsgevolgensfeer erkend. 53 
Van belang is in dit verband de vraag met welke (subjectgebonden) rechtsbelangen een be-
stuursorgaan, indien het een specifieke ( discretionaire) bestuursbevoegdheid uitoefent 
reken~g. dient te boude~. Deze vraag kan naar Duits bestuurs(proces )recht, toegespitst 0~ 
beschikkmgsbevoegdheid, voor een belangrijk deel beantwoord worden aan de hand van 
§ 42.2 Jo. § 113.1 van de Verwaltungsgerichtsordnung(VwGO). NaarDuits rechtkan een 
rechtssubject nl. in beginsel alleen bij de bestuursrechter worden ontvangen in een beroep 
tegen een 'Verwaltungsakt' indien, en voor zover, aannemelijk kan worden gemaakt dat 
hierdoor zijn of haar (subjectieve) rechten worden aangetast.54 Voorwaarde voor de ge-
grondverklar~g van een dergelijk beroep is vervolgens o.m. dat deze (mogelijke) 
rechtsaantastmg door de rechter daadwerkelijk wordt vastgesteld (die Begründetheit; 
§ 113.1 VwGO). Deze benaderingswijze, waarin belangrijke kenmerken van een 'recours 
subjectif' worden herkend55, brengt met zich dat het besluitende bestuur uit de ontvanke-
lijkheidsjurisprudentie van de bestuursrechter bruikbare aanknopingspunten kan destilleren 
voor de beantwoording van de vraag aan welke belangen van rechtssubjecten, gelet op de 
bevoeg~eidsuitoefe~ing, in het bijzonder gewicht behoort toe te komen. Anders uitge-
drukt: binnen het Dmtse Verwaltungs(prozeB)rechttreedt de discrepantie tussen het proces-
technische 'belanghebbende'-begrip en de materiële rechtsbelangen van de 'belang-
hebbende' minder op de voorgrond dan in het Nederlandse administratieve recht omdat de 
51. Ik wijs op de relaties tussen het algemene rechtszekerheidsbeginsel en het Duitse constitutionele 'Be-
stimmtheitsgebot' dat in hoofdstuk 4 (paragraaf 4.4.2 e.v.) werd geanalyseerd. Dit Bestimmtheitsgebot 
geldt uiteraard óók t.a.v. een bestuurlijke 'Ordungsnorm'. 
52. Vgl. Hain/Schlette/Schmitz, Eernessen und Ermessensreduktion, a.w., p. 43. 
53. Zie bijv. H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, a.w., p. 121; Hain/Schlette/Schmitz, Eernessen und 
Ermessensreduktion, a.w., p. 37. 
54. Het Duitse stelsel van administratieve rechtsbescherming vindt zijn grondslag in art. 19.4 van het Grund-
gesetz (GG). Dit artikel garandeert 'lndividua/rechtsschutz ' voor rechtssubjecten die door handelingen van 
het bestuur (die öffentliche Gewalt) in hun rechten worden aangetast. De 'Verwaltungsgerichtsordnung' 
(vgl. o.m. § 40.1 VwGO) werkt deze gegarandeerde rechtsbescherming nader uit. Zie o.m. w. Schmitt 
Glaeser, VerwaltungsprozeBrecht, 11 . neubearbeitete Auflage, Stuttgart!MUnchen!Hannover/Berlin 1992 
p. 34 e.v. Ik beperk mij in dit verband i.h.b. tot de 'Anfechtungsklage' en de 'Verpflichtungsklage' (§ 4Z 
Vw?<?). Deze 'Klagen' zien op_ he~ beroep tegen 'Verwaltungsakte', alsmede op het beroep tegen de 
afwiJzmg daarvan dan wel de we1genng te beschikken. De rechtsfiguur 'Verwaltungsakt' komt goeddeels 
overeen ~et het Nederlandse beschikkingsbegrip (vgl. § 35 VwVfG). Het Duitse bestuurs(proces)recht 
kent ovengens óók de algemene (objectieve) 'Normenkontrolle' met betrekking tot algemeen verbindende 
voorschriften (vgl. § 47 VwGO). In het kader van deze 'rechtsgang' die door een verzoek, en dus niet 
door een 'K_Iage', wordt ingeleid behoeft de schending van een subjectiefrecht niet aannemelijk te worden 
gemaakt. H1er volstaat het aantonen van een minder strikt 'belang' (Nachteil). Vgl. F. Hufen, Verwaltung-
sprozeBrecht, 2. Auflage, München 1996, p. 396 e.v. 
55. Vgl. bijv. E. Gurlit, Die Klagebefugnis des Adressaten im VerwaltungsprozeB, Die Verwaltung 1995 (28), 
p. 455. 
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vraag naar de 'Rechtsverletzung' centraal staat.56 Naar Duits recht impliceert de vaststel-
ling van 'belanghebbendheid' bijgevolg tevens een (voorlopige57) positieve beantwoording 
van de vraag óf de betrokken rechtsbelangen van een rechtssubject door de bestuurlijke be-
voegdheidsuitoefening worden geraakt. 
Omdat in hoofdstuk 8 van dit boek bleek dat de Nederlandse bestuursrechter, gelet op 
het specialiteitsbeginsel, nogal heeft geworsteld (en worstelt) met de Schutznormleer is het 
nuttig om in het kort na te gaan welke functie deze leer nu precies b~en het Duitse 
bestuurs(proces)recht vervult. Van belang is dat de Schutznormleer m het Verwa!-
tungs(prozeB)recht een functie vervult bij de beantwoording van de vra~g óf er sprake IS 
van een (beschermd) subjectgebonden 'recht'. Voordat de beantwoordmg v~n de vraag 
naar de 'Rechtsverletzung' door de rechter ter hand kan worden genomen, dient er eer~t 
nagegaan te worden óf het belang van de klager, ten aanzien waarvan de~e s~~lt dat het Is 
aangetast, door een (publiekrechtelijke) S~hutznorm wordt b~~chermd. HierbiJ valt het op 
dat dit Schutznormvereiste wordt toegespitst op de rechtspositie van derden. Deze worden 
angeduid als 'Nichtadressaten' of 'Drilt betroffenen'. Waar ten aanzien van een rechts-~ubject tot wie een (belastende) Verwaltungsakt rechtstreeks is gericht o~ grond .v~ de 
zgn. 'Adressatentheorie'58 nagenoeg automatisch wordt aangenomen dat diens subJeCtleve 
rechten in het geding (kunnen) zijn, daar moeten deze 'derden' nl. in de re~el e.en beroep 
kunnen doen op een publiekrechtelijke Schutznorm. Als Schutznorm wor~t m dit verband 
aangemerkt een rechtsnorm die niet alleen het algemene publieke belang d1ent maar tevens 
individualiseerbare private belangen beschermt. 59 • • 
De strikte hantering van de Schutznormleer heeft er mijns inziens toe geleld dat m het 
Duitse Verwaltungs(prozeB)recht aan de rechtsbelangen van derden, toegespitst op de 
bestuurlijke rechtsvorming, minder snel betekenis wordt toegekend dan aan dC::. rechtsb~­
langen van een direct-belanghebbende. Ik wijs in dit verband op de opmerkeliJke relatle 





Zie over het onderscheid tussen het procestechnische 'belanghebbende' -begrip en het begrip 'rechtsbelang 
hoofdstuk 6, paragraaf 6.4.4. 
Voorlopig, daar een 'Rechtsverletzung' uiteraard definitief ten gronde moet worden ~astgestel_d . In het 
kader van de ontvankelijkheid is de zgn. 'Möglichkeitstheorie' heersend. Deze theone houdt m dat de 
klager alleen afdoende aannemelijk moet maken dat een 'Ve~altungsakt' zijn subjectieve rechten_ kan 
aantasten. Vgl. E. Gurlit, Die Klagebefugnis des Adressaten 1m VerwaltungsprozeB, a.w., p. 457, W. 
Schmitt Glaeser VerwaltungsprozeBrecht, a.w., p. 96. 
Zie over deze theorie o.m.: E. Gurlit, Die Klagebefugnis des Adressaten im VerwaltungsprozeB, a.~·: 
p. 451 e.v.; F. Hufen, VerwaltungsprozeBrecht, a.w., p. 282-283 . Ik wijs erop dat deze 'Adressatentheone 
alleen wordt toegepast bij de 'Anfechtungsklage' en wel wat betreft de belastende Verw~tungsakt. 
Over de Schutznormleer is in Duitsland overvloedig gepubliceerd. Ik wijs i.h.b. op het mdrukwekken~e 
overzichtsartikel van H. Bauer, Altes und Neues zur Schutznormtheorie, AöR 113 (1988), p . 5~2 e.v. Z1e 
voorts de bekende handboeken: F. Hufen, VerwaltungsprozeBrecht, a.w., p . 289 e.v.; W. Schm1tt Glaeser, 
VerwaltungsprozeBrecht, a.w., p. 98 e.v. en H. Maurer, Allgemeines Verwaltu~gsrecht, a."';., P: 1~2 . 
Maurer wijst erop dat voor de beantwoording van de vraag óf er sprake 1~ van een subjecti~f 
(publiek)recht' van een rechtssubject de 'gesetz/ich bezwec~te Interessenschutz (van het voorschrift 
waarop een beroep wordt gedaan) in eerste instantie bepalend 1s. 
355 
men. Ook in ons land wordt immers, gelet op het specialiteitsbeginsel, vaak een 
onderscheid gemaakt tussen het 'meewegen' van de belangen van de direct-belanghebbende 
en de belangen van derden. De centrale vraag is echter in hoeverre deze benadering als 
juist kan worden aangemerkt. In ons land zijn de meningen op dit punt, zoals in hoofdstuk 
7 bleek60, nogal verdeeld. Hier staan de 'preciezen' immers tegenover de 'gematigden' en 
de 'rekkelijken'. 
In dit verband is van belang dat de onderscheiding tussen 'Adressaten' en 'Nichtadres-
saten' momenteel in de Duitse literatuur wordt gekritiseerd.61 De Schutznormbenadering, 
die nog steeds heersend is, staat in dit verband onder druk. Een belangrijk bezwaar dat 
tegen de Schutznormleer wordt ingebracht is het gegeven dat het buitengewoon lastig is 
om vast te stellen wanneer een publieke rechtsnorm mede private rechtsbelangen beschermt 
en in welke gevallen de norm uitsluitend het algemene publieke belang dient. 62 Daar 
publieke rechtsnormen bij wijze van 'reflex' vrijwel altijd de belangen van rechtssubjecten 
beschermen, is het soms zelfs onmogelijk om na te gaan of een rechtsnorm bepaalde 
belangen in het bijzonder beschermt. Van groter belang is echter dat een onverkorte en té 
strikte toepassing van de Schutznormleer kan leiden tot een ongelijke behandeling van de 
verschillende, bij de bestuurlijke bevoegdheidsuitoefening betrokken, rechtssubjecten. Met 
name vanuit grondrechtelijk perspectiefwordt in Duitsland op dit gegeven kritiek geuit. 
Dit heeft geleid tot tendensen in de literatuur en de jurisprudentie die de vaststelling van 
een 'Rechtsverletzung' door een Verwaltungsakt op een meer directe wijze in het teken 
van de bescherming van de grondrechten lijken te willen stellen.63 De hieraan ten 
grondslag liggende gedachte is dat de uitoefening van een beschikkingsbevoegdheid als 
gerichte rechtshandeling weliswaar in eerste instantie de direct-belanghebbende raakt, maar 
dat hierdoor géénszins kan worden 1 uitgesloten dat deze bevoegdheidsuitoefening ge-
lijktijdig (indirecte)feitelijke gevolgen heeft voor andere betrokken rechtssubjecten.64 Ook 
van een mogelijke aantasting van hun (grond)rechten zal het bestuur zich daarom terdege 
rekenschap dienen te geven. In dit kader ziet dat bestuur zich overigens gesteld voor de 
complexe opgave ervoor te waken dat het 'rekening houden met' de rechtsbelangen van 
'derden' (Nichtadressaten) niet leidt tot een te vergaande aantasting van de materiële 








Zie de conclusies (paragraaf 7.3). 
Vgl. bijv. E. Gurlit, Die Klagebefugnis des Adressaten im Verwaltungsproze6, a.w., i.h.b. p. 479. 
Zie voor een overzicht van de kritische literatuur op dit punt: H. Bauer, Altes und Neues zur Schutznorm-
theorie, a.w., p. 594-596. 
Zie o.m. H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, a.w., p. 155-156; F. Hufen, Verwaltungsproze6recht, 
a.w., p. 298 e.v. Hufen wijst er in dit verband op dat achter de Schutznormtheorie steeds de grondrechten 
staan (a.w., p. 298). 
Vgl. H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, a.w., p. 156: 'Die Grondrechten bilden unbestritten 
Abwehrrechte gegen staatfiche Ma6nahmen, und zwar nicht nur gegen gezielte Eingriffe, sondem ggf. 
auch gegen sonstige, mehr beiläujige Beeinträchtigungen von Freiheit und Eigenturn durch staatfiches 
Verhalten' (curs. R.J.N.S.). 
Vgl. E. Gurlit, Die Klagebefugnis des Adressaten im Verwaltungsproze6, a.w., p. 469. Vgl. de 'worstelin-
gen' in de Nederlandse bestuursrechtelijke literatuur op dit punt (de visies van de 'gematigden'). 
dat primair de wet, in de vorm van een duidelijke én begrensde (d.w.z. 'Bestimmte') 
publieke bevoegdheidsnorm, de grondrechtposities van rechtssubjecten onderling 
afgrenst.66 Opvallend is desalniettemin dat het 'rechtsbelang'-begrip in het Duitse 
bestuursrecht uiteindelijk in belangrijke mate via de grondrechten, waaronder het 
eigendomsrecht, blijkt te worden ingevuld. Hierdoor wordt het bestuurlijke rechtsvor-
mingsproces onmiskenbaar in het teken gesteld van de spanning tussen publiekrechtelijke 
belangen enerzijds en grondrechten anderzijds. Deze constatering lijkt mij óók van belang 
voor het Nederlandse bestuursrecht en met name voor de materiële bestuurlijke besluit-
vorming. De Duitse theorievorming blijkt immers in het bestuursrecht op een meer ge-
ëxpliciteerde wijze invulling te geven aan het begrip 'rechtsbelang' dan de Nederlandse.67 
Ik kom hier op terug (paragraaf9.6.1 e.v.). 
9.4.5 Een 'subjectief recht' op een bepaalde modaliteit van bevoegdheidsuitoefening? 
De Duitse theorievorming werpt mijns inziens een interessant licht op de specialiteitsdis-
cussie in Nederland. Soms wordt nl. uit het oog verloren dat de belangbehartiging binnen 
de publieke rechtsgemeenschap volledig ten dienste staat, althans behoort te staan, van de 
leden-rechtssubjecten. Dit zijn de dragers van typische (grondrechtelijke) rechtsbelangen. 
De publiekrechtelijke belangbehartiging is in dit verband vóór alles gericht op de vorming 
van nieuw objectief recht dat deze belangen van rechtssubjecten vanuit een publiek 
gemeenschapsperspectief reguleert. Vanuit dit perspectief bezien, heeft ieder -bij een 
bevoegdheidsuitoefening betrokken - rechtssubject ook 'recht' op een optimale behartiging 
van de publiekrechtelijke belangen. Doelgerichte publieke rechtsvorming strekt er immers 
toe om in concreto randvoorwaarden te creëren waaronder de rechtsbelangen van de 
rechtssubjecten optimaal door hen kunnen worden behartigd onder gelijktijdige respectering 
van de rechtsbelangen van medesubjecten. 
Het voorafgaande kan wellicht verklaren waarom in de Nederlandse literatuur over het 
specialiteitsbeginsel het 'meewegen' van belangen van derde-belanghebbenden in het 
algemeen niet problematisch wordt geacht voorzover deze 'samenvallen' met het speciale 
-door het bestuursorgaan te behartigen- publiekrechtelijke belang.68 In dit verband kan 
immers als juist worden aanvaard dat door de uitoefening van een specifieke bestuurs-




Vgl. w. Schmitt Glaeser, Verwaltungsproze6recht, a.w., p. 102-103. Deze auteur wijst erop dat met name 
in 'mehrpolige Verwaltungsverhältnisse' (d.w.z. bestuursrechtelijke verhoudingen waarbij derden 
betrokken zijn) de wettelijke bevoegdheidsnormen, die de belangenconflicten tussen burgers begrenzen, 
niet gemist kunnen worden omdat de grondrechtsnormen sec te vaag zijn (a.w. p. 102). 
De 'doordenking' van de bestuursrechtelijke theorievorming vanuit het perspectief van de grondrechten 
lijkt mij in dit kader nog veel vruchten te kunnen afwerpen. Ik wijs in deze context -ter illustratie - op: 
F.M.C. Vlemminx, Bestuurscompensatie en grondrechten, NTB 1994/7, p. 193 e.v. 
Zie over dit 'samenvallen' bijv. Nicolaï e.a., Bestuursrecht, a.w., p. 441. Men zou kunnen stellen, zoals 
Nicolaï doet, dat de (rechts)belangen van derden als het ware in 'geabstraheerde' vorm in de belangenaf-
weging worden betrokken. 
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sc~e~d.69 Dit zal in het 'multipolaire' bestuursrecht vaak het geval blijken te zijn. 
HterbtJ kan nog worden opgemerkt dat (voltooide) materiële rechtsvoorschriften in het be-
stuursrecht kunnen fungeren als voorschriften die de belangen van rechtssubjecten bescher-
men. De strekking van dergelijke voorschriften is vaak niet zozeer gelegen in het bescher-
men :~n rec~tssubjecte.~ tegen de o~erheid, maar juist in het verschaffen van (extra) 
matenële pubhekrechtehjke beschermmg aan rechtssubjectenjegens hun mederechtssubjec-
ten. 70 De reguleren~e functie van het publieke recht treedt hier duidelijk op de voorgrond. 
Doordat de pubheke belangbehartiging in dit verband (mede) is gerelateerd aan de be-
langen van rechtssubjecten lijkt bij sommige auteurs, misschien onder invloed van Duitse 
denkbeelden 71 , de idee te hebben postgevat dat rechtssubjecten aan bestuursrechte-
lijke (bevoegdheids)normen, onder omstandigheden, 'subjectieve bestuursrechtelijke rech-
ten' (kunnen) ontlenen.72 Deze rechten of aanspraken zouden dan binnen een publieke 
rechtsbetrekkingjegens het bestuur tot gelding kunnen worden gebracht. Hiermee verband 
houdt de vraag of bijv. een bepaalde modaliteit van bevoegdheidsuitoefening zou kunnen 
worden afgedwongen.73 Deze 'subjectiveringstendens' in het bestuursrecht ten aanzien 
van bestuursbevoegdheid leidt naar mijn oordeel niet tot een zuivere voorstelling van za-
ken.74 Zoals reeds eerder werd gesteld kan naar mijn oordeel een bestuursorgaan nl. niet 







Vgl. over het begrip 'rechtsreflex' R.J.B. Bergarnin, Rechten jegens de overheid. Het begrip publiek-
rechtelijke subjectieve rechten, diss. UvA, Nijmegen 1995, p. 74. 
Vgl. bijv. HR 17 september 1982, NJ 1983, 278 m.nt. MS (Zegwaard!Knijnenburg) en HR 28 juni 1985, 
NJ 1986, 356, m.nt. MS (Ciaas/van Tongeren). Deze visie meen ik ook te bespeuren in de jurisprudentie 
van het Europese Hofvoor de Rechten van de Mens. Vgl. bijv. EHRM 25 november 1993, Series A, Vol. 
~7~ (Zan~er vs. Sweden). Zie voorts paragraaf9.6.3. Vgl. in dit kader ook mijn NTB-artikel 'Het specia-
llteltsbe~msel en derde-belangen: een frisse benadering of rechtsstatelijk drijfzand?, a.w., i.h.b. p. 98-91. 
Naar_Dmts bestuursrecht wordt wel aanvaard dat een rechtssubject (onder voorwaarden) een subjectieve én 
afdwmgbare aanspraak op een 'fehlerfreie Ermessensentscheidung' heeft. De betreffende discretionaire 
~evoegdhei~nonn moet dan wél (mede) 'individualschützend' van aard zijn. Een besluit met een bepaalde 
mho?d kan m r~chte enkel worden afgedwongen indien er sprake is van een 'Ermessensreduktion auf 
Nul/ , hetgeen wil zeggen dat het bestuursorgaan rechtens nog maar één juiste beslissing kan nemen. Zie 
bijv. H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, a.w., p. 158-159 en Hain/Schlette/Schmitz Ennessen und 
Ennessensreduktion, a.w., p. 39. Deze laatste auteurs zijn op dit punt echter kritisch en wij~en erop dat uit 
een 'Ennessensnonn' _(een discretionaire bevoegdheidsnonn) niet zonder meer 'subjectieve aanspraken' 
kunnen worden afgeleid. Voorzover er onder omstandigheden al 'aanspraken' uit voortvloeien zullen deze 
(mede) op grondrechten moeten worden gebaseerd (a.w. p. 48-49). 
Zie uitvoerig het proefschriftvan Bergarnin. R.J.B. Bergarnin, Rechtenjegens de overheid, a.w., hoofdstuk 
4. Ber~.arnin s~re~kt over e~n 'bestuursre~htelijk subjectief recht' (als species van het ruimere 'publiek-
rechtelijke subjectieve re~ht . waaronder hiJ óók de grondrechten rekent) indien op een ' .. . bestuursorgaan 
~n behoeve van het particuliere. belang een ondubbelzinnige verplichting rust en daarbij de mogelijkheid 
IS gegeven dat de rechter een Uitspraak doet waarin deze verplichting wordt gehandhaafd'(a.w., p. 221). 
Vgl. voorts: F.J. van Omroeren, De verplichting verankerd, a.w., p. 275-278. 
In die zin dat een rechtssubject bijv. een bepaald regime van regulerende voorschriften zou kunnen 
~dwingen. Bergarnin komt in ieder geval tot een ontkenning van 'bestuursrechtelijke subjectieve rechten' 
m geval vanbeleids-en beoordelingsvrijheid. R.J.B. Bergarnin, Rechtenjegens de overheid, a.w., p. 226. 
_ wederkerige - rechtsbetrekking staat tot de 'echte' rechtssubjecten (de zelfstandige 
dragers van rechten en plichten).75 De functie van een orgaan, welke tot uitdrukking komt 
in de uitoefening van een ambtelijke bevoegdheid, kan naar zijn aard géén object zijn van 
een subjectief (vorderings)recht waarop een afdwingbare 'aanspraak' van rechtssubjecten 
bestaat. Dit zal zeker het geval zijn voorzover er sprake is van een discretionaire bevoegd-
heid. De bevoegdheidsuitoefening - ten aanzien waarvan het bestuursorgaan exclusieve 
verantwoordelijkheid draagt - leidt tot de vorming van nieuw objectief publiekrecht. Als 
rechtsfeit wordt de bevoegdheidsuitoefening door datzelfde objectieve publieke recht 
genormeerd. 76 
9.5 Rekkelijken, preciezen én rechtspolitiek? 
Nadat in het voorafgaande in essentie het standpunt is ingenomen dat het gerichte publieke 
rechtshandelen door een bestuursorgaan op exclusieve wijze wordt aangestuurd door pu-
bliekrechtelijke belangen, is het tijd om de meningsverschillen in de _(Nederl~~dse) 
literatuur omtrent het specialiteitsbeginsel te verklaren. In hoofdstuk 7 van dit boek ZIJD de 
verschillende visies over het specialiteitsbeginsel uitvoerig analyseerd. Tegen deze 
achtergrond én in het licht van de algemene opmerkingen uit de voorafgaande hoofd-
stukken over de rechtsverhouding tussen bestuursorgaan en burgers, de aard van 
bestuursbevoegdheid en het rechtskarakter van beleidsvrijheid kan naar mijn oordeel 
worden gesteld dat de interpretatie van het specialiteitsbeginsel afhankelijk is van rechts-
politieke tendenties.77 • • • • • • 
Uiteindelijk zijn naar mijn menmg de versebtHen m opvattmg, zoals tk m hoofdstuk 2 van 





Uiteraard kan men zich op het standpunt stellen dat hier een defmitieprob1eem in het geding is. Indien ik 
echter de uiteindelijke omschrijving lees die bijv. Bergarnin geeft van een 'bestuursrechtelijk subjec~ief 
recht' dan lijkt mij hier, zoals ik reeds in hoofdstuk 2 stelde, niets anders in het geding d:m de werkmg 
van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur en derhalve het obje~~ieve pubi.Iekrecht. R.B. 
Bergarnin, Rechten jegens de overheid, a.w., p. 268. Zie wat betreft een kntische stelhngnarne teg~n 
'subjectieve bestuursrechten' ook: A.Q.C. Tak, De overheid in het burgerlijk recht, a.w., p. 110: :ak ziet 
géén enkele ruimte voor 'subjectieve' private aanspraken op het algemeen belang, de behartigmg v~ 
publieke taken of belangen, gelet op het legitimiteits- én specialitei~beginsel. De burger kan de overheid 
wél op basis van de regels en beginselen van het objectieve pubhekrecht aanspreken op een correcte 
taakvervulling. . , . . , 
Vgl. de fundamentele kritiek van Teunissen. J.M.H.F. Te.umssen, .. D.e wederkenge. rechtsbetrekkmg als 
strategisch concept voor nivellerende rechtswetenschap?, m: EenziJdig en w~derk_e~Ig?. (red. E.C:~·U. van 
der Linden en A.Q.C. Tak), Deventer 1995, p. 303 e.v. Teunissen baseert ZIJD knttek m belang~uke mate 
op Giacometti. z. Giacometti, Allgemeine Lebren des rechtsstaatlichen Verwaltungsrecht, ZUnch 1960, 
i.h.b. p. 302-310. d" 
Dit doet er uiteraard niet aan af dat de burger binnen het publieke rechtsverband a~s volw~. tg 
rechtssubject (d.w.z. als drager van typische vennogens- en grondrechten) wordt erkend. Zte voor knttek 
op het 'publieke subjectieve recht' ook hoofdstuk 2 (paragraaf 2.5 .6.). . 
Vgl. de analyse van Heldeweg. M.A. Heldeweg, Het specialiteitsbeginsel: bel voor de laatste ronde?, m 
Rechtspraak bestuursrecht 1994-1995. De annotaties, 's-Gravenhage 1995, p. 191-196. 
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grondslagen van het rechtsstatelijke bestuursrecht en, in het verlengde hiervan, de aard van 
de rechtsverhouding tussen bestuursorgaan en burger{s). Afhankelijk van de visie die men 
onderschrijft, zal de betekenis die wordt toegekend aan het specialiteitsbeginsel (aanzien-
lijk) verschillen. Naar mijn idee staat een tweetal hoofdstromingen, die ik zou willen aan-
duiden als 'klassiek-precies' en '(post) modern-rekkelijk', tegenover elkaar. Ik zal de 
kenmerken van beide stromingen schetsen zodat de diepere achtergrond van de menings-
verschillen over het specialiteitsbeginsel goed zichtbaar wordt. 
9. 5. 1 De 'klassiek-precieze' stroming 
In de 'klassiek-precieze' stroming neemt de doelgebonden bestuursbevoegdheid een 
centrale plaats in. De nadruk wordt gelegd op de democratische fundering van deze be-
voegdheid, het primaat van de wetgever (het Jegaliteitsaspect) en de beperkte rechts-
vormende potenties van bestuursorganen (het 'Bestimmtheitsgebot'). Inherent aan deze 
stroming is mijns inziens de idee van een principiële, in materiële rechtsbeginselen 
gefundeerde én cultuurhistorisch bepaalde, scheiding tussen publieke en private rechtsvor-
ming (de principiële aanname van rechtspluriformiteit). 78 De publieke rechtsvorming die 
het bestuur bewerkstelligt is volgens de 'klassiek-precieze' stroming per defmitie doelge-
bonden van aard; andere belangen dan 'publiekrechtelijke' mogen deze rechtsvorming niet 
in normatieve zin sturen. Aan het verbod van détournement de pouvoir wordt veel waarde 
gehecht. De publieke rechtsvorming, welke zich ter bevordering van de structurele 
legitimiteit dient te voltrekken op basis van een verfijnde en gedifferentieerde bevoegd-
hedenstructuur, staat volledig in dienst van de bestemmingsfunctie van de publieke 
rechtsorde. Interventies in de vrije rechtsrelaties tussen burgers onderling (en hun georga-
niseerde verbanden) behoeven bijgevolg steeds een specifieke legitimatie die zijn uiteinde-
lijke rechtsgrond vindt in het op exclusieve wijze dienen van het algemeen belang onder 
cespeetering van de rechtsbelangen van rechtssubjecten. De noodzaak van specifieke demo-
cratische legitimatie wordt met het oog hierop (mede) gefundeerd in de principiële 
verschillen tussen de bevoegdheden van het bestuur en de rechten en plichten van de bur-
gers-rechtssubjecten (de autonomie gedachte). 
Beschouwt men de 'klassiek-precieze' stroming nader, dan blijkt er véél aandacht uit te 
gaan naar het 'machtskritische' aspect ( overheidsmacht én overheidsinterventies zijn niet 
vanzelfsprekend) alsmede naar een duidelijke scheiding van de verantwoordelijkheden van 
de publieke staat enerzijds en de vrije burgerrechtelijke 'maatschappij' anderzijds. Tegen 
deze achtergrond geeft het specialiteitsbeginsel, als fundamenteel rechtsstatelijk principe, 
mede in een grondrechtelijke context, principieel invulling aan deze scheiding. Hierbij lijkt 
mij tot slot van belang dat de 'klassieke' referentiekaders (bijv. de legaliteits- en 
bevoegdheidseis) óók in de hedendaagse interventiestaat centraal worden gesteld. 
78. Dit uitgangspunt leidt tot verzet tegen zgn. 'nivellerende' rechtsvisies die juist de materiele éénbeid van 
het recht als normenstelsel benadrukken. Vgl. J.M.H.F. Teunissen, Strategisch concept voor nivellerende 
rechtswetenschap?, a.w., p. 318 e.v. 
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5 2 De 'postmodern-rekkelijke' stroming( en) 9
· · .. , ·n en79 kiezen mijns inziens voor andere, meer prag-
De 'postmodern-rekkeliJke stro~ti tg de bestuursfunctie wordt niet langer de specifieke 
matische, vertrekp~nten. Toegespt ~d o~et bestuursorgaan wordt daarentegen als e:n z_elf-
bestuursbevoegdhetd centraal geste . hts)belangen gepositioneerd. Deze 'subjecttve-
. , ht b" ct' en drager van (ree . 
standtg ree ssu ~e .. . . één geëxpliciteerd theoretisch Uitgangspunt ten 
ringstendens', waaraan mtJns mztens g . en belangriike plaats in.so Publieke 
. t b ·nnen deze stroromgen e .., . 
grondslag hgt, neem. I . d ectief vooral effectief en doelmatig te worde.n 
belangen dienen vanmt. h~t overh~ sp;rri\ leidt vaak tot een sterke relativering van het 
behartigd (instrumentahsttsche ten ens . 1 f:zwakking van het belang van het be-f he· d van bestuur en een a .. uitgangs~unt v:m wetma tg I . id van de interveniërende overheid in het vriJe maat-
voegdhetdsbegmsel. De aanw_ezt_ghe teerd De wetmatigheidseis lost op in een bredere schappelij~e leven w_ordt a prwn gea~c:idsei~ waarover primair door de rechter dient te 
- maar mmder specifieke - rech~at~n in het bijzonder het bestuur, als een vanzelfspre-
worden gewaakt. Zodr~ de over?etd, ht k r wordt gepositioneerd én geaccepteerd, 
kende en altijd aanwezige actor m het rehc fisver ee ooracgaande (abstracte) democratische lc. k d óók de be oe e aan v 1: • 
vermindert vanze lSpr~ en . . . chïnlïk 'veilige' idee dat bestuur en burger m 
legitimatie van overhetdsactlVltett. De ogens ~~ ~ ongeschreven rechtsnonnen én de 
'"k .. '"n gebonden aan a gemene 
beginsel op geil} e WIJZe ZIJ b. d" d overheidsmacht aan specifieke bevoegd-
grondrechten doet de behoefte aan m .~ng v~n B"e sommige '(post)modem-rekkelijke' 
heden als sneeuw voor de zon verdWIJnen.! b tnneanrte kunnen kiezen voor 'horizontaal', 
. nk b'" evolg zonder vee ezwa . . l'"k 
stroromgen de t men lJg b'" aan het bestuursorgaan uttemde IJ 
· oekend-bestuur waar IJ 




. . . het eneraliseren een hachelijker aangelegenheid. Anders dan bij de 'klassiek-precieze' stromm~ IS hier h g te hap hebben immers niet veel op met 
Het J'uridisch 'postmodernisme' en de sceptische ree tswe nsc om 'instrumentalistische'' 'pragmati-
. k' H' tr ft men _ complex verweven - · · . aald 
'principes' en 'dogmatie · Ier e . d , . · aan Desalniettemin meen 1k bep e 
nh 'd ' • echtsrelativeren e v1s1es · . • 
sche' 'sceptische'' 'rechtsee el - en r tr tiende schets van het 'postmodermsme , geme~nschappelijke tendenties te bespe~~e~k ~=r d:e~aai: tekst van Smits. J. Smits, Privaatrecht en 
toegespitst op de rechtswetenschap, verw\)s I . d h d van enige civielrechtelijke fenomenen, h ti' d eest, toegebebt aan e an postmodernisme. Over ree t en ~ sg k stmodernistische stromingen kunnen o.m. 
Recht en kritiek, 1997/2, p. 155 e.v. Tot de ken~:r ~ v1~feo en intellectualisme, (2) simplificatie en 
worden gerekend (1) een afkeer van dogmatie 'dI n~~l~tivisme alsmede het stellen van vorm boven 
pragmatisme (3) (en neiging tot) normen- en w~e: bewerkstelli~en van procedurelelegitimiteitJen (4) 
inhoud (veel waarde toekennen aan procedures eh ht Z'le over de relatie tussen postmodemisme en 
. ad · · eder aspect van et ree · . d · I) 
een sceptische ben enng van I k de kritische rechtstheone (re actionee .: 
sceptische rechtstheorie ook: K. Rozemond, De to~ ?m:tt ;erend voor de 'postmoderne' jurist dat hu 
Recht en kritiek, 1997/3, p. 2~2. ~ol~ens Ro~emo;eh~~ :an zijn gereedschapskist van altijd voorlopige 
of zij, los van diepere gerechtigheidsideale~ "!e.t h ~blemen van zijn specialisme. ' (a.w., p. 202). 
meningen en overtuigingen sleutelt aan dejundrsc2e5~) van dit boek, waar het concept van de 'weder-
V 1 · dit kader hoofdstuk 2 (paragraaf 25·5 en · · ke~i~~nrechtsbetrekking ' in het bes~ursrecht is geanalysee~.l stad 1994, p. 17-18. Hierbij realiseert "!en 
Vgl. bijv. R. de Winter, Oud zeer, m: Azen op tege=a~éél Yemakkelijker is om aan te tonen dat de 
zich ~.i. onvoldoendrtre ddatt, ~e:n v:a~re:: b:;~~ ;rondrecht ~ordt aangetast. overheid' de wet ove ee 
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toebedacht. De materiële verschillen tussen publiek- en privaatrecht worden in dit verband 
soms vergaand gerelativeerd (rechtseenheidsvisies ). 82 
Het zal duidelijk zijn dat vanuit deze optiek voor een al te strikte uitleg van het 
specialiteitsbeginsel weinig ruimte is. Het bestuur heeft nl. behoefte aan een (relatief) vrije 
en algemene bevoegdheid om in de rechtsverhoudingen tussen rechtssubjecten bindend te 
kunnen interveniëren door middel van het stellen van gedrags- en compensatievoorschrif-
ten. Van de mogelijkheid tot binding van rechtssubjecten door het bestuur doen de 
'(post)modem-rekkelijke' stromingen echter géén afstand. Deze stromingen beogen mijns 
inziens daarom per saldo enkel de mogelijkheden tot éénzijdige binding door het bestuur te 
verruimen door een afzwakking van het legaliteits- en specialiteitsbeginsel te bepleiten. 
Reeds eerder stelde ik dat deze visies (ook de meer 'gematigden'), hoe sympathiek ook 
steeds op het scherpst van de wetmatigheidssnede balanceren. 83 ' 
9. 5. 3 Bindende bemiddeling door het bestuursorgaan? 
Overziet men de geschetste stromingen84 dan blijkt mijns inziens dat, wat betreft het 
specialiteitsbeginsel, de schoen in het bijzonder wringt in situaties waarin de rechtsbe-
langen van een rechtssubject, wiens activiteiten door een bepaald bevoegdheidsstelsel 
worden gereguleerd, conflicteren met die van mederechtssubjecten. 85 Hiervan zal op vele 
terreinen van het bestuursrecht snel sprake zijn. 86 In dit verband zullen rechtssubjecten de 
neiging hebben om hun gehele belangenconflict, ongeacht de materieelrechtelijke aard 
daarvan, op het bordje van het bestuur te presenteren. Dit is een gegeven dat in de 
bestuurs(recht)praktijk gemakkelijk valt te onderkennen en dat bovendien vanuit de niet-
juridische belevingswereld van burgers geenszins onbegrijpelijk is. 
Voor zover rechtssubjecten evenwel buiten het kader van een specifieke bestuursbe-
voegdheid aansturen op bindende beinvloeding van de activiteiten van hun mederechtssub-
ject( en), door tussenkomst van het bestuur, manifesteren zich rechtsstatelijke complicaties. 
Deze complicaties, in het bijzonder de spanning met het uitgangspunt van wetmatigheid 
van bestuur, zijn in de literatuur door sommige auteurs op pragmatische wijze opgelost. Zo 
82. Ik teken hierbij aan dat ik géén bezwaar heb tegen het traceren van 'gemeenschappelijke' rechtsbeginselen. 
Ik wordt echter argwanend indien over bestuursrechtelijke rechtsverhoudingen 'bi-polair' wordt gedacht, 
er 'aanspraken' op vergunningen worden erkend en het onderscheid tussen publiek- en privaatrecht wordt 
gereduceerd tot een 'subtiliteit'. Zie: J.H. Nieuwenhuis, Op gespannen voet. Een evenwichtstheorie over 
de betrekkingen tussen het publieke en het burgerlijke recht, Nffi I998/1, p. 12 en 17. 
83. R.J.N. Schlössels, Het specialiteitsbeginsel en derde-belangen: een frisse benadering of rechtsstatelijk 
drijfzand?, a.w., p. 84. 
84. Delen van de tekst in deze en de navolgende paragraaf werden reeds eerder door mij gepubliceerd. Zie: 
R.J.N. Schlössels, Een dakkapel te Edam: de wens van eenheid van recht?, in: Rechtspraak bestuursrecht 
1995-1996. De annotaties, 's-Gravenhage 1997, i.h.b. p. 71-81. 
85. Indien de belangen van een derde parallel Jopen aan die van de direct-belanghebbende zal er vanuit 
legaliteitsoogpunt weinig bezwaar bestaan om deze belangen in de afweging te betrekken. In de sfeer van 
de 'Leistungsverwaltung' spelen conflicten met derden minder frequent. 
86. Vgl. de inleidende opmerkingen in hoofdstuk 8 over de 'derde-belanghebbende' (paragraaf 8.2). 
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introduceerde Nicolar de idee van een 'gedeelde' bestuursbevoegdheid op basis waarvan 
het stellen van voorschriften ter bescherming van 'derde' -belangen in beginsel steeds 
toelaatbaar wordt geacht. Konijnenbelt, Van Male en- in zekere zin ook - Van Hall 
volgden deze weg.87 Ook de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State lijkt van 
deze 'rechtspolitieke' oplossing gecharmeerd te zijn. De theoretische onderbouwingen van 
deze visies zijn echter, in het licht van de grondslagen van de democratische-rechtsstaat, 
weinig geëxpliciteerd. Duidelijk is wél de impliciete wens om het legaliteits- en 
specialiteitsbeginsel te relativeren. . 
Minder verhullend is de visie van Scheltema. Volgens hem zal het bestuursrecht zich 
ten principale dienen te oriënteren op de bestuursrechtelijke (wederk.erige) rechts~e­
trekking, waarbinnen de belangentegenstelling tussen private rechtssubjecten onderlmg 
vaak een centrale plaats inneemt: 
'Daar neemt het bestuur vaak een tussenpositie in tussen burgers met verschillende belangen. De conceptie 
van het bestuursrecht als bescherming tegen de overheid is dan duidelijk inadequaat: men wil niet zozeer het 
d b b "d ·88 optreden van de overheid, maar dat van een me e- urger estriJ en. 
Binnen deze bestuursrechtelijke rechtsbetrekking zullen de betrokken partijen elkaars 
belangen op basis van wederkerigheid dienen te respecteren: rechten én plichten dienen 
duidelijk te zijn. . 
In het verlengde hiervan dient het recht de participanten aan de hiervoor bedoelde 
rechtsbetrekking - waaronder het bestuur - de instrumenten te verschaffen om hun 
belangposities te beschermen. Beleidsvrijheid wordt in dit kader mijn~. inzie~s ~iet langer 
opgevat als een doelgebonden vrijheid, maar als een meer oor~pronkehjk~ vriJhe~d v~~ het 
bestuur. De belangen 'van' het bestuur worden als het ware m een publzeke ruzmte tus-
sen een veelheid van andere (private) rechtsbelangen behartigd. Het bestuursorgaan staat 
bijgevolg niet langer als publiek rechtsorgaan boven de partijen, maar ':ordt zélf p~ij -~ 
een 'maatschappelijke' belangenstrijd. Het bestuursorgaan vervreemdt hierdoor gelei_dehjk 
van zijn publieke orgaanfunctie en wordt een actor in een netwerk van rechtsbetrekkmgen. 
Bestuursbevoegdheden vormen binnen deze rechtsbetrekkingen slechts aanknopingspunten 
voor bemiddelenden onderhandelendbestuur (de zgn. 'discours'-gedachte). 
Het (materiële) recht, niet langer principieel onderscheiden naar zijn publieke en private 
oorsprong, vult dan de 'lege huls' van het 'rechtsbetrekking'-concept. De binnen de 
democratische rechtsstaat te onderscheiden rechtsrelaties tussen bestuur-burger(s) en 
burger-burger vloeien samen en er resteert uiteindelijk één ongedifferentieerde 'rechts-
betrekking' die niet alleen beheerst wordt door publiekrecht (nl. door een 'open' bestuurs-
bevoegdheid) maar óók door maatschappelijke zorgvuldigheidsnorm en, normen van buren-
87. Hun visies zijn uitvoerig in hoofdstuk 7 van dit boek besproken. 
88. M. Scheltema, Van rechtsbescherming naar een volwaardig bestuursrecht, NJB 1996/33, P· 1356. 
89. Vgl. R. Foqué, De ruimte van het recht, oratie EUR, Arnhem 1992, p. 31 e.v. 
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recht en de privaatrechtelijke eisen van redelijkheid en billijkheid. 90 Een dergelijk beeld 
treedt mijns inziens bijv. duidelijk op de voorgrond in de oratie van Foqué die de 'alge-
mene beginselen van behoorlijkheid' bij het concretiseren van 'publieke rechtsbetrekkin-
gen' centraal wil stellen: 'Naast de algemene beginselen van behoorlijk bestuur, betreft het 
hier ook de evolutie van de zorgvuldigheid welke in het maatschappelijke verkeer betaamt 
via het leerstuk van de ongeschreven regels van de goede trouw naar de maatstaven va~ 
redelijkheiden billijkheidin het nieuwe B.W.' (curs. R.F.). 91 In een dergelijke benadering 
past naar mijn oordeel óók de principiële aanvaarding van het uitgangspunt dat rechtsge-
schilJen over rechtsbelangen van burgers, die materieel beschenning vinden in het civiel-
recht, ten principale in de weg kunnen staan aan een bevoegdheidsuitoefening in het 
publiekrecht. Ook zouden dergelijke belangen éénzijdige nonnstelling door het bestuur in 
de vonn van (compensatie )voorschriften kunnen legitimeren. 92 
9.5.4 Kater Napoleon en nogmaals Buttervliet 
Het heeft er alle schijn van dat het doordringen van private rechtsnonnen en rechtsbe-
ginselen in de typisch, bestuurlijke besluitvonning door de administratieve rechter wordt 
gesanctioneerd. Van het bestuur wordt soms een actieve opstelling verwacht wat betreft het 
interveniëren in rechtsconflicten tussen civiele partijen onderling, waarbij de doelgebonden 
bestuursbevoegdheid niet het ankerpunt vonnt. In dit verband kan bijv. gewezen worden 
op de uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State inzake de 
'telefooncel Buttervliet,g3 en de uitspraak van de Voorzitter van de (voonnalige) Afdeling 
rechtspraak inzake 'kater Napoleon '.94 
In de laatstgenoemde zaak hadden burgemeester en wethouders van Wassenaar de 
eigenaar van een kater ingevolge de plaatselijke APV een plicht opgelegd inhoudende dat 
hij het betreffende huisdier uitsluitend op het afgesloten erf van zijn woning mocht 
houden. Na te hebben vastgesteld dat de betreffende APV -bepaling openbare belangen (nl. 
de openbare orde en de volksgezondheid) kon dienen - en derhalve verbindend was -
stelde de Voorzitter vast dat de betreffende aanschrijving, gelet op het gedrag van de kater, 
een afdoende basis vond in het bedoelde APV-voorschrift. Hiennee was de kous echter 
niet af. De Voorzitter bleek nl. op andere gronden bedenkingen tegen het besluit van het 
Wassenaarse college te hebben. Hij stelde zich nl. op het standpunt dat onder de gegeven 







Vgl. HR 20 mei 1994, NJ 1995, 691, m.nt. CJHB (De Negende van Oma). Kritisch in dit kader: A.Q,C. 
Tak, De overheid in het burgerlijk recht, a.w., p. 105 en p. 287-288. 
R. Foqué, De ruimte van het recht, a.w., p. 38. 
Denkbeelden in deze richting zijn ontwikkeld door Sirnon en Nicolar. VgL P. Nicolar, Kroniek Algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur, NTB 1995/4, p. 98 en H.J. Simon, Financiele voorwaarden en 
voorschriften. Een blik vanuit de theorie op de praktijk, NTB 1994/6, p. 152-153. 
ABRS 10 mei 1995, RAwb 1995, nr. 72, m.a. BdW (telefooncel Buttervliet). 
VzARRs 28 juni 1993, AB 1994, 422 (kater Napoleon). 
· · edin zïnde aanschrijving, zouden hebben onderzocht of aan de 
' .. dat zij, alvorens te beslmt~n ~t del m ~ïke ~a! doelmatig tegemoet zou kunnen worden gekomen door 
klachten van omwonenden met m be ~g d~ trekkende _regeling tussen appellanten en betrokken om-
bemiddeling bij het treffen van een - mm er vers d en dat kater Napoleon slechts op gezette tijden 
wonenden, waarbij enerzijd~ verzo~kers e::;n zo;~ r!rzoekers verblijft en anderzijds betrokken omw~­
gedurende een bepaalde penode bmten de d g rk dat kater Napoleon hun woning gedurende die 
nenden zodanige maatregelen nemen dat wor t voo omen 
periode kan binnendringen' (curs. R.J.N.S). 
. d" eri ens onmiddellijk uitspraak deed in de hoofd-
Met anderewoord:n, de ~~~r~t~;r,ve~~a:~degeen actieve bemiddelende houding van het 
zaak en het besluit vemte tg e ' . /in van het burengeschi/. 
bestuur welke zou dienen te res~Jter~n m ~e~ re:e offstuk 8 van dit boek is besproken96, 
In de Buttervliet-uitspraak, dte mtvoeng 1~ ~ kk d vonn door de Afdeling 
d 'b compensatie' m verstre en e 
werd de rechtsfiguur van e 97 urge~fdelin aanvaardde immers in deze uitspraak dat een 
bestuursrechtspraak omannd. De . f hf gen kan vaststellen tussen burgers onder-
bestuursorgaan binde?de compensatteve~ tch ~n directe) gevolg is van de behartiging van 
ling in situaties waarm het nadeel geenszins ~ ( de rechtsstatelijke implicaties van een 
publiekrechtelijke ~elangen doo~n he~i:~s~~~:~itische geluiden in de literatuur, niet te 
en ander leek (en hjkt) de Afdeh g . ' .. t 1 .. k enkel toegenomen. Zo merken 9s D kritische geJutden ZIJn recen e IJ . , . 
1 
.. 
bekommeren. eze h h"" el 'compensatievoorschrift' m de IJn N. I .. s 99 in hun handboek over et verse IJns ICO ai C. • 
van de visie van Damen, het volgende op: 
. .. rondsla bestaat, moet zo'n voorschrift in strijd 
'Als voor het stellen van zo'n voorschnft geen we~luke g . t strgekt ter bescherming van de algemene 
3
·3 A b (omdat het unmers me . . h t 
worden geoordeeld met W:· · ~ . ten worden enomen) en verdraagt het zich met met e 
belangen die bij de vergunmngverlem~g ~n _acbht ~oe 1 /" e o~en onaanvaardbaar) zou oprekken. (curs. legaliteitsbeginsel tenzij men het speelallterts egmse lm onz 
R.J.N.S.)' 
d ti de compensatievoorwaarde Ook Tak heeft kritisch stelling genomen tege_n . e ·/~u~ ::maar ook overbodig. wo De 
die hij niet alleen in __ stri~~ acht m_et ~et sp~~~~:: s ~!~nha~ 'rekkelijke' jurisprudentie 
forse kritiek is begriJpeliJk. In feite ts de . . ~ wordt aanvaard dat het bestuur ook 
nagenoeg beland in een situatie wabarin te:;:~~n~~~~ ~iddel van (vergunning)voorschriften los van zijn doelgebonden bestuurs ev~eg et 







k 1 te · · en op het feit dat er De rechtsoverwegingen kunnen m.i. d_an _ook niet worden verklaard door en e WIJZ 
sprake was van een voorlopige voorziemng. 
Zie paragraaf 8.6.5. , . D en (zie paragraaf 7.2.13). 
Het begrip 'burgercompensatie _Is ontleend~ t :Ventelen van nadeelcompensatie b~ beschikkings-
Zie o.mh ·.ft,R.~n." Invande Msf:!~·v~~~;~=~~~rrec~t (Konijnenbelt-bundel), Utrecht 1994, I.h.b. p. 301 t/m voorsc n 1 • 
303. Zie óók paragraaf 8.4.5. 
Nicolar e.a., Bestuursrecht, a.w., p. 19~: 394 Overbodig omdat het civiele aansprakelijk-
A Q c Tak De overheid in het burgerliJk recht, a,w., P· · . BW) h~id~r~cht ~olgens hem reeds voorziet in een regeling (nl. art. 6.162 . 
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9. 5. 5 Een aantrekkelijk perspectief? 
Is. deze ,ontwikkeling in de jurisprudentie en . pnvate conflictbeslechting' beo t de bestuursrechttheone, die de publiek og samen te trekken k . . e en 
menen van niet. Het bestuurli'rik b I . . ' nu wer ehjk aantrekkeliJ'k? Ik 
. . . " e es mtvormmgspro d · zou 
speciahteitsbeginsel is naar ziin aa d . . ces, at gestuurd wordt door h 
h 
. ' " r met genebt op het h · et 
r:c. tsgeschtllen tussen civiele partijen ond rl" JOl D a~on_Iser~n van typisch private 
CIVIele recht. Evenmin is dit proces e m~. ~t lS primair het terrein van het 
onderling in volle omvang bindend erop gencht pnvate rechtsposities van burg 
nk 
. vast te stellen Pri t b 1 . ers 
e el vanmt een publiekrechtelijk . va e e angenconfllcten worden I 
onderling wordt, in het kader van ob~~punt geregule~rd. De 'rechtsrelatie' tussen burgen. 
bl
. IJV. een vergunnm t I 1 d rs pu lekrechtelijk ingevuld. gs e se • an ook hooguit ten dele 
De bezwaren die geuit zijn tegen het C publiekrecht in het kader van de bestuu r ·~n bvergaande. ma~e) verweven van privaat- en 
van academische aard. Jo2 Het 'meewe :~. ~ evoeg~et~smtoef~n~ng zijn niet uitsluitend 
rechtsconflicten tussen burgers door he~ b ~n e~ph~tet m het ci:Iele recht gereguleerde 
de_ rechtspraktijk en verdient reeds daar:~ ~_leidt Immer.s tot diverse complicaties voor 
dnetal complicaties de revue laten ass g en aanbeveling. Ik zal in vogelvlucht een 
het bestuurlijke besluitvormingspr! e~~- Een ee~ste complicatie schuilt in de aard van 
nieuw ob~ectief publiekrecht, en nie:~p ~efr~:~e~lrimair gericht op de vorming van 
rechtssubJecten (naar privaatrecht). Ook het b~lan en ) va~tstellen van rechtsposities van 
het nemen van een discretionair besl 't g afwegmgsproces, dat vooraf gaat aan 
doelgebonden proces van publieke rech~~v' vo~t ,!en onlosmakelijk onderdeel van het 
Ee b 1 · d ormmg. 
n . es Uit, at het eindresultaat is van dit . . 
ongebruikt verstrijken van de bezwaar- of ber!ubheke __ rechtsvormmgsproces, zal na het 
kracht verkrijgen. Dit geldt- naar h d pstermiJnen van de Awb formele rechts-
. da b . eersen e rechtsopv tt' 1o4 6 . 
m t eslmt opgenomen (beschikkm' ) hr" a mg - ók ten aanzien van de d ti gs voorsc Iften In ge 1 b 
e ormele rechtskracht intreden nadat h" d . va van ezwaar- en beroep zal k b . Ierover oor de com t t b 
e eroepsmstantie onherroepelijk is beslist De pe en e estuurs- of rechterlij-
onaantastbaarheid van het betreffi d b . ze formele rechtskracht brengt de 
· · • en e estuursbesluit t · h pnncipe oók door de civiele rechter dient t d me Zie ' welke onaantastbaarheid in 







~n het ~a~er van een vergunningstelsel vindt - zoal gep~bltC!Seerde' geschillen tussen burgers plaats (vS rsteld - wél een publiekrechtelijke regulering van 
Vgl. I.h.b. de in hoofdstuk 7 van d't bo kb g . paragraaf 9.4.4 en 9.4.5). 
Vgl. over de samenhang tussen r;chts~on:~~ro~:~;pvattinge~ van De Planque en Darnen. 
aspect:n van het begrip belanghebbende in de ~ genafwegmg en belang R.M. van Male, Enkele 
den RiJn 1992, p. 18-22. gemene wet bestuursrecht, VAR-reeks 108 Al h And . A , P en aan 
ers. .Q.C. Tak, De overheid in het bur erlïk koppelt de formele rechtskracht aan de p bl ' kg ~ hrecht, a.w., o.m. p. 150 e.v. (i h b p 162) Tak 
• U Ie e ree tshand !" d . ' " . · ~aar met noodzakelijkerwijs aan de rechtsnormen d' b' ' e mg, . ·V:·z. de vaststelling van het besluit, 
Zie voor de hoofdregel van de leer van ti I Ie !I dat beslult m het leven zijn geroepen 
FHvdB; NJ 1986,723, m.nt. MS (Heesc~=~= =tskracht HR 1~ mei.l986, AB 1986, S73, m.nt. 
en verdere literatuurverwijzingen, verwijs ik n . er). Voor een mtvoen~e bespreking van deze leer, 
aar. E.C.H.J. van der Lmden, Rechtskracht en de 
Indien nu een bestuursorgaan bij wijze van vergunningvoorschrift bijv. buremechtelijke 
rechtsposities van civiele partijen zou determineren, kunnen zich tegen de achtergrond van 
het leerstuk van formele rechtskracht van besluiten problemen voordoen. Stel dat een partij 
uiteindelijk toch een civiele vordering instelt. Hoe zal de burgerlijke rechter zich dan 
dienen op te stellen tegenover een besluit dat vergunningvoorschriften bevat die de rechts-
positie van civiele partijen beogen te regelen106 terwijl ze in strijd zijn met bepalingen 
uit het Burgerlijk Wetboek? Zal hij ook in deze gevallen uit dienen te gaan van de onaan-
tastbaarheid van deze voorschriften, of zal hij een uitzondering op de 'hoofdregel' van 
formele rechtskracht dienen aan te nemen? Dit laatste lijkt mij met het oog op een juiste 
interpretatie van het burgerlijke recht onontkoombaar.107 Voor de vergunninghouder, die 
vertrouwde op de juistheid van de 'vergunningvoorschriften', leidt dit dan tot extra 
onzekerheid. Deze vragen tonen reeds aan dat het 'meewegen' van in het burgerlijke recht 
gereguleerde rechtsconflicten in de bestuurlijke besluitvonning ertoe zalleiden dat er com-
plexe competentieconflicten tussen het bestuur en de administratieve rechter enerzijds, en 
de civiele rechter anderzijds kunnen ontstaan.108 
Een tweede complicatie schuilt in de principiële verschillen tussen privaatrechtelijke 
nonnen en publiekrechtelijke (bevoegdheids)normen. Ik wees daar reeds eerder op.
109 
Publiekrechtelijke normen die aan specifieke bestuursbevoegdheden ten grondslag liggen, 
zijn doelgebonden en toepasselijk op voorafwelomschreven handelingen (rechtsfeiten); zij 
hebben een uitgesproken- door de wetgever gedetennineerd- conditioneel karakter. Pri-
vaatrechtelijke nonnen, waaronder in het bijzonder de (ongeschreven) maatschappelijke 
zorgvuldigheidsnormen, zijn daarentegen vaak open en flexibel van aard. Zij zijn toege-
spitst op het kleurrijke spectrum van rechtsconflicten tussen burgers onderling. Zo biedt 
bijv. artikel6:162 BW (omechtmatige daad) een voorbeeld van een flexibel nonnenstelsel 
dat ten dienste staat van de typisch burgerrechtelijke conflictbeslechting. Het verschil in 
rechtskarakter van de bedoelde nonnen brengt o.m. met zich dat een begrip als 'maat-
schappelijke' onzorgvuldigheid moeilijk in vergunningvoorschriften onder woorden kan 






publiekrechtelijke wederkerige rechtsbetrekking, in: Eenzijdig en wederkerig? (red. E.C.HJ. van der 
Linden en A.Q.C. Tak), Deventer 1995, p. 191 e.v. alsmede naar M.R. Mok en R.P.J.L. Tjittes, Formele 
rechtskracht en overheidsaansprakelijkheid, RMTh. 1995, p. 383 e.v. 
Ik wijs in dit kader ook op de spanning met art. 107 Gw waar in lid 1 o.m. is bepaald dat de wet (met 
delegatie-mogelijkheid) het burgerlijk recht in algemene wetboeken regelt. 
Strikt genomen kan de burgerlijke rechter uiteraard het besluit in een dergelijke civiele procedure 
'negeren', en de rechtspositie van de betrokken civiele partijen naar burgerlijk recht vaststellen (vgl. HR 
2 februari 1990, AB 1990, 223, m.nt. G.P. Kleijn (Bolsius)). Problematisch is echter dat er dan naast het 
BW een ander soort 'privaat'-recht in de vorm van vergunningvoorschriften blijft bestaan dat hiermee in 
strijd is. Hier is ook door De Planque op gewezen. Zie: J.H.W. de Planque, De mogelijkheden van administratieve 
rechters en de Kroon om het bestuur tot schadevergoeding te veroordelen, VAR-reeks 102, Alphen aan 
den Rijn 1989, p. 23 . Zie: R.J.N. Schlössels, Het specialiteitsbeginsel en derde-belangen, a.w., i.h.b. p. 89-93. 
Vgl. J.A.M. van Angeren, De gewone rechter en de administratieve rechtsgangen, Deventer 1968, p. 131. 
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~~::~~f::!~te~ .~:~~it:z:~~ ~:=~=o:a~:~~n d~:tdree (hptrivaaktrechtelijke) werkelijkheid 
· d d d . c sver eer tussen burgers 0 
mm er e aanwezigheid van een geldige publiekrechtelijke vergunnin en! of r , n~er­
steeds een (aanvullend) beroep op privaatrechteliikerechtsnormen tg k egulermg, d t b h . " moe en unnen word g~ aan .er . esc ermmg van private rechtsbelangen. Dit komt mijns . . en 
mtdrukkmg m de leer van de Hoge Raad inzake de vriiwarende k" mziens o.m. ~ot gen. 111 " wer mg van vergunom-
Een derde en laatste complicatie die het meewe en v ' . , . 
het bestuur met zich brengt is van praktische aard. Jaar ~~n p:~;:!:l ~:~~:!:cpheillwlen d~or 
verantwoord om bestuurso g d" b" . eg met tu fun . . r anen, Ie Innen de orgamsatie van de staat een typische b 
s urs ctie vervullen, te belasten met de interpretati é · · · e-~~rgerlijk r~cht. Het bestuur is hiervoor niet geêquipeer: r:e ~:.:~!~~ h:;~avmg van ~Jke re~t IS vm oudsher toevertrouwd aan de rechtsgenoten onderlin! d;e h::,~ijrger-e~o~p unnen d~en op de burgerlijke rechter. Een plicht voor het bestuur om een 
pr:ci?ale mhet privaatrechtelijke normen en rechtsconflicten tussen burgers onderl ~en 
re emng te ouden zou bovendien geenszins bijdra en aan d · · . mg 
dáárdoor rechtszeker bestuurlijk besluitvormingspr!ces. De e~:m;~:::~=~~~~l~~~hti~ en ~~ rechtshelmg~n van burgern te hannon;seren in het licht vm spedale pubJ;e~ch!:~~~t 
e angen wordt Immers nog complexer indien de beslechting van private rechtsconfli IJ e tu~sen burgers onderling een bijkomende doelstelling wordt van de bestuurlijke beslu"t eten 
mmg. Het samen laten vloeien van de typisch publieke en private no ti I vor-pb~~~~~~end,e zhoanalds Damenh tebrecht signaleerde, een ongespecificeerde belan;~:~:~i::~ en van et estuur leggen. 
D~o~ :'an Hall1I2 is in dit verband tegengeworpen dat een ' te strakk , . 
speciahteitsbeginsel ertoe zal leiden dat burgers snel ve d e mtleg va~ .het 
recht, ~etgeen hij blijkbaar onwenselijk acht. Een soortge;:z~;v:~~n:~;s~:~~~ ~~~I~~e ;e":'o!;..';:~li~: ~g op ~en d";;lm~:ge rechtsbedeHng ;n dit verband gew;cht toekC:i ..::, 
, . ei van e ree ter. Hoe sympathiek deze standpunten ook zï ik l 
er géen overtuigend juridisch argument in om de betekenis van het . . . JO: ees ~truc:'tupr;ncte v; bestumsbevoegdhe;d. te relat;veren. Ind;en ,.~:;;'.~~~j~:::::;~ ~; 
es.c ermmg Ie et matenële privaatrecht hen biedt in rechte moeizaam k f. 
dwmgen da~ dient deze problematiek naar mijn oordeel te worden onderv rn;:en a -ve;:en~oudlfen ~an het burgerlijke rechtsvorderingsrecht en niet door ":,e~.: .. :: 





Zie over deze jurisprud~n~e. hoofdstuk 8 van dit boek, paragraaf 8.8.4 e.v. 
A. van Hall, Het spec1ahte1tsbeginsel in het w te taa . Zwolle 1995, p. 78. a rs tsrecht. Over knngen van belangen, oratie UU, 
Zie voor de opvatting van Sirnon uitvoerig hoofdstuk 7 z· . . ce~)recht volgens de Awb, 's-Gravenhage 1997 .. 14~ o~\ H.I. S1mon, J:Iandboek b~stuurs(pro­
pnvaatrecht?, diss. vu Zwolle 
1993 342 
' P · g · ook H.I. S1mon, Pubhekrecht of 
' 'p. 0 
Overziet men de diverse complicaties, dan ben ik van oordeel dat het standpunt dat De 
Planque in 1989 in zijn VAR-preadvies innam nog steeds hout snijdt. Hij kwam, kort ge-
zegd, tot de conclusie dat het (in rechtsvormende zin) meewegen van uitdrukkelijk in het 
privaatrecht beschermde belangen, en het reguleren van intersubjectieve rechtsgeschillen 
tussen burgers door het bestuur - los van een specifieke bevoegdheid -, een weg is die 
niet opgegaan moet worden dan wel zo snel mogelijk dient te worden verlaten.115 Meer 
in algemene zin zou ik hieraan nog willen toevoegen dat er op het eerste gezicht wellicht 
een aantrekkelijke weg in het geding lijkt, maar dat deze weg onvoldoende is doordacht 
vanuit de typische structuurgrondslagen van het publiek- en privaatrecht. 
9.6 De rechtsgevolgen van een bevoegdheidsuitoefening 
De bestuurlijke bevoegdheidsuitoefening fungeert binnen de (publieke) rechtsorde niet 
uitsluitend als een doelgerichte rechtshandeling met beoogde rechtsgevolgen, maar in 
ruimere zin óók als rechtsfeit. Het objectieve (publiek)recht kan immers aan een bepaalde 
bevoegdheidsuitoefening rechtsgevolgen verbinden die niet direct voortvloeien uit de 
specifieke bevoegdheidsnorm maar uit andere (ongeschreven) rechtsnormen. Dit klinkt in 
eerste instantie misschien wat vreemd, hetgeen verband houdt met het feit dat deze 
vanzelfsprekende stelling impliciet ten grondslag ligt aan ons denken over de bestuurlijke 
bevoegdheidsuitoefening.116 Het is mijns inziens ook niet zo'n verrassende stelling, maar 
zij kan wél verklaren waarom bepaalde rechtsgevolgen van een bestuurlijke bevoegd-
heidsuitoefening volledig beheerst worden door het specialiteitsbeginsel en andere niet. 
Wat dit laatste betreft wijs ik in het bijzonder op de plicht tot nadeelcompensatiedie door 
verschillende auteurs, onder omstandigheden, óók dan wordt aangenomen indien een 
bepaald belang van een rechtssubject géén rol mag spelen in de bestuurlijke belangenafwe-
ging (d.w.z. in de doelgerichte rechtsvorming). Ik kom hier op terug in paragraaf 9.6.2. 
Waar het op deze plaats om gaat is de notie dat een bevoegdheidsuitoefening als 
114. Overigens heb ik reeds eerder aangegeven dat het wellicht wél een aantrekkelijke optie is om in de 
toekomst de administratieve rechter gelijktijdig met de toetsing van een bestuursbesluit kennis te laten 
nemen van (eenvoudige) civiele rechtsvorderingen die in relatie staan tot dat besluit. Zie: R.J.N. 
Schlössels, Een dakkapel te Edam: de wens van eenheid van recht?, a.w., p. 81-82. 
115. J.H.W. de Planque, VAR-reeks 102, a.w., p. 27. 
116. Steenbeek wees er reeds op in de inleiding bij zijn proefschrift, toen hij er de aandacht op vestigde dat de 
rechtsgevolgen van een beschikking niet enkel uit de beoogde rechtshandeling voortvloeien maar soms óók 
uit de beschikking als rechtsfeit. Dit aspect viel echter buiten zijn ondenoeksterrein: 'Onder rechtsgevol-
gen worden dan in dit verband slechts verstaan de rechtsgevolgen welke rechtstreeks voortvloeien uit de 
rechtshandeling, en derhalve niet de rechtsgevolgen welke indirecte zouden kunnen worden genoemd, 
omdat zij voortvloeien uit het enkele geschieden van de rechtshandeling als rechtsfeit, zoals bijv. het 
geval is wanneer een overheidsbeschikking tevens oplevert een onrechtmatige daad' (curs. R.J.N.S.). Zie: 
J.G. Steenbeek, Rechtshandeling en rechtsgevolg in het staats- en administratief recht, Assen/Arnhem 
1958, p. 9. Ik vestig de aandacht op de Maastrichtse bundel met opstellen die geheel in het teken staat van 
de bevoegdheidsuitoefening door de overheid als rechtsfeit, getiteld: Spectraal recht? De bevoegd-
heidsuitoefening door de overheid als rechtsfeit (red. E.C.H.J. van der Linden, R.J.N. Schlössels en 
R.J .G.H. Seerden), Den Haag 1998. 
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rechtshandeling is gebaseerd op een specifieke bestuursbevoegdheid (een explicie 
bevoegdheidsnorm), en dat deze bevoegdheidsoitoefening tegelijkertijdals rechtsfeit wo ~e 
genormeerd door de (ongeschreven) regels en beginselen van het objectieve publiekrec~ 11 
De inhoud van een besluit wordt daarom uiteindelijk enerzijds bepaald door de specifie1
1 
bevoegdheid (het specialiteitsbeginsel) en anderzijds door meer algemene publiekrechtelij;o;e 
rechtsnormen. Dit uitgangspunt lijkt mij in het bestuursrecht algemeen te worden gedeei~e 
Door de wettelijke defmiëring van een besluit als een publiekrechtelijke rechtshandel in 
(vgl. artikell:3 Awb) wordt echter het gegeven dat 'de' rechtsgevolgen van 'de' bevoeg/ 
beidsoitoefening niet enkel uit een specifieke bevoegdheidsnorm voortvloeien maar óók uh 
andere publieke rechtsnormen soms uit het oog verloren. Dit heeft er naar mijn mening in 
de discussies over de interpretatie van het specialiteitsbeginsel bijv. toe geleid dat wel 
verdedigd wordt dat rechtsbelangen van rechtssubjecten geheel buiten de ' belangenafwe. 
ging' dienen te blijven voorzover zij niet 'samenvallen' met het publiekrechtelijke belang 
dat ten grondslag ligt aan de specifieke bevoegdheidsnorm. Hier is mijns inziens sprake 
van een ongewenste verabsolutering van de 'Schutznormgedachte'. 
Huldigt men een. dergelijk standpunt, dan verliest men immers uit het oog dat het spe-
cialiteitsbeginsel alleen met zich brengt dat (private) rechtsbelangen niet van invloed 
mogen zijn op het gerichte publieke rechtshandelen. Het beginsel brengt echter géénszins 
met zich dat het bestuur met de rechtstreeks betrokken belangen van rechtssubjecten géén 
rekening behoeft te houden. De bestuurlijke bevoegdheidsuitoefening, die 'erga omnes' 
werkt, kan immers relevante gevolgen hebben ten aanzien van een vooraf nog onbepaalde 
groep van rechtssubjecten. Doordat de bevoegdheidsoitoefening binnen het recht fungeert 
als een zelfstandig rechtsfeit, kan het (geschreven én ongeschreven) publiekrecht, zoals 
gesteld, rechtsgevolgen aan deze bevoegdheidsoitoefening verbinden welke niet herleidbaar 
zijn tot de specifieke bevoegdheidsnorm. Reeds hieruit vloeit voort dat het bestuur met 
bepaalde (rechts)belangen rekening moet houden ook al worden deze belangen niet 
expliciet 'beschermd' door de (secundaire) publieke bevoegdheidsnorm. 
9.6.1 Rechtsbelangen: twee hoofdgroepen? 
In dit hoofdstuk resteert de vraag met welke subjectgebonden rechtsbelangen een be-
stuursorgaan in het kader van de uitoefening van zijn (discretionaire) bestuursbevoegdheid 
in het bijzonder rekening behoort te houden. Ik zou mij in dit verband, in het verlengde 
van de opmerkingen die ik in hoofdstuk 6 maakte over het begrip 'rechts '-belang, op het 
standpunt willen stellen dat er binnen de (publieke) rechtsorde twee belang-typen kunnen 
worden onderscheiden die als zelfstandig subjectgebonden rechtsbelang fungeren. Het 
betreft hier: (1) de subjectieve vermogensrechten, en (2) de grond- en mensemechten. Deze 
twee hoofdgroepen, die ruim moeten worden opgevat en zeker niet strikt van elkaar 
gescheiden behoeven te worden, kunnen nader worden onderverdeeld. Een gedetailleerde 
uitsplitsing zal ik in dit boek echter achterwege laten. Waar het mij om gaat is het 
volgende. Om het bestuurlijke proces van belangenafweging- en rechtsvorming in concreto 
vanuit een juridisch oogpunt beter te kunnen doorgronden zal men naar mijn oordeel een 
materiële invulling aan het begrip 'rechtsbelang' moeten geven. In hoofdstuk 6 is door mij 
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1 n een s ecies is van een grotere groep rechtens 
het standpunt ingenolkm~ ~;~he~ ~:::s::l:n:en aa: onder het verzamelbegrip ·~ormatieve 
levante belangen. m_ e a, , ten aanzien waarvan rechtssubjecten (na-
:elangen'. Naast het typtsche rech~~~e:g&a er fungeren, heb ik de publiekrechtelijke 
urlijke personen en rechtsper.sonen ) ( g echtspersonen) als hoofdgroepen onder-~elangen en de 'intern' statutarre belan;en /·an ;at een bestuursorgaan bij de uitoefening 
cheiden. Ik neem in dit boek het stan p~n. mhet bi" zonderrekening dient te houden m~t 
s an een discretionaire bestuursbevoegdhbe~d ttn (d wJz de vermogensrechten in ruime zm 
v b 1 an rechtssu ~ec en . . . .. d b"" de typische rechts e angen v ht ) Dit standpunt sluit volgens mtJ nl. goe aan .. lJ 
én de erkende grond- en mensernee en . r de Rechten van de Mens (EHRM), maar btJV. 
d J·urisprudentie van het Europese Hof vo~ . Jls Ik zal nu bij beide typen subject-e b ken Duitse theonevormmg. h óók bij de eerder espro . d bevoegdheidsoitoefening en et spe-
b nden ' rechtsbelangen'' toegespttst op e . ge o 1 cialiteitsbeginsel, kort stt staan. 
9 6 2 Het specialiteitsbeginsel en nadeelcompensatie . h t . ate 
. . lïke en absolute - vormen bmnen e pnv 
Sub,iectieve vermogensrechten - persoon J . h sub,iectgebonden rechtsbelangen. J b ld b · · uitstek van typtsc J • 1 
recht(sverkeer) het voor ee lJ h . dat de aldaar beschermde belangen m de ~ege 
Kenmerkend voor het vermogensree t ts··n 119 Omdat de doelstelling van het g~nchte 
naar hun aard op geld. waardeerb~ar ztJ democratische rechtsstaat is gelegen m . het 
bestuurlijke rechtsvormmgsproc~s m t d~ .. l rechtssferen in het licht van typisch pubhek-
harmoniseren en reguleren van a e ma ene e chten van natuurlijke én rechts-d b" tieve vermogensre . 
rechtelijke belangen, zal aan e su ~e~··k bevoegdheidsuitoefening bijzondere beteke~~s 
personen in het kader van de bestu~ lJ e d vermogensrechtelijke sfeer van de vrtJe 
dienen toe te komen. De respectenn~. van e urs)or anen is hier nl. in het geding. 
burgerlijke maatschappij door de statehjke ~:e~~ een ~ermogensrecht in geval va~ een 
In dit kader dient te worden vastge~~e a dh . ctsuitoefening naar zijn aard m fi-
. d en bestuurhjke bevoeg et 
rechtmatige aantastmg oor e d H" rt bestaat mits aan een aantal compen-
nanciële zin kan worden gecompenseer . d tel oed bestu~srecht ook een plicht. Een 
. ld 120 naar Ne er an s d 
satievoorwaarden ts vo a~n .' zoals door Vucsán in een reactie op een eer ere 
dergelijke nadeelcompensattephch~ kan, d b t najhankelijk van de werking van het 





En naast natuurlijke en rechtspersonen soms ook collectiviteiten van rechtssubjecten die niet de 
(burgerrechtelijke) status van rechtspersoon hebben. 
Vgl. paragraaf9.4.4 . het Nederlandse privaatrecht, elfde druk, Arnhem 1995, 
Z. b"" P"Jtlo/Gerver e.a., Het systeem van te IJV. • b"" 
109 h b . 'normaal maatschappelijk risico ) IJV. 
p. . . d "teria (waaronder et egnp .. ht) 
Zie voor een besprekmg van eze en JB 1996/13 (NV Regionale EnergiemaatschappiJ Utrec . 
mijn noot onder ABRS 26 oktober 1995, 371 
specialiteitsbeginsel 121 Dt"t b . I 
. . · egmse stuurt im 
mtoefenmg als rechtshandeling maar b kt m~rs, zoals gesteld, enkel de bevoegdh . 
geval van een schending van d~ 'é alit eper met de plicht voor het bestuur om b/1~­
pensatie aan te bieden.l23 Een r : é devant les charges publiques•l22 financ"ël ~V. lil 
o?k niet voort uit de spec!fie.."(:c~::::::lcompen~tie vloeit nam mijn oo~e:~c;:n­
dte de bevoegdheidsuitoefenin als . evoegdhetdsnorm maar uit de rechtsno an :_;::;;::mr::::!~o:.;,~~~iE~'E~~=::?b:::;g:: d~~t:::::;::: 
JUISt én.~ere~igbaar met het specialiteitsbe . I verdedtgd. Dit uitgangspunt lijkt m·· 
Ik WIJS er m dit verband nog op dat de g~se . IJ 
mogelijkheid voor een rechtssubject om 'z~::;~ erkenning in het bestuursrecht van de tge schade- en compensatiebesluiten>~26 
121. R.L. Vucsán, Het kind van de rekenin . bestuursrecht, in: In wederkeri . g. nadeelcompensatie en de afwentelin . 
het specialiteitsbeginsel waarg vheidán(Scheltema-bundel), Deventer 1997 p 30 I I; I~ dNe algemene Wet 
' ucs op reageerde h b "k d ' · · mun TB-artikel 0 
compensatieplicht tegen de achter d , e I e relatie tussen dit beginsel ver be d kt gron van de beharti · en een eventuel 
.. na ru . Ik sloot echter niet uit dat ook los van h gl~g _v~ het speciale publiekrechtelijke bel e 
:;,;; Rld~· """""''' H~ 'l""ialioo,.b<gin.ol ~ .::::7""'"""'""'' oom""''"'''"""" ,....,: 122 W l~an ·: a.w., p. 95. angen. een fhsse benadering ofrechtsstatel""k 
. e begmsel expliciet in de Nederlandse . . IJ 1997, 143, m.nt. PvB· IB 1997/47 JUnsprudentie is erkend. Zie: ABRS 18 feb . 
;d 1 ':'· AB 1997, :U9, m"' ,.;.=;';';, ':'~~:"7":u~-g<bied Vkrl""'b;:",; ·:as .u: 1~;7 p"\Soc7~uJelAerM, Schadevergoeding onder de AÎge:e~e wet(VbeanstuVIodrohp BV). Zie over dit beginsel 
, . , . . . van den B k B ursrec t (Mon A b B7) Handbo~k bestuurs(proces)recht vo~;e~s ;;~ursschaderecht, Deventer 1997, p. 1J-19w en H,J D~~enter 
Het égallté-beginsel, dat uit het Frans b wb, a.w., p. 144-145. Zie ook: PG Awb I M A .IÏ lmon, 
Vgl. de uitvoerige studie van K .. e estuursrecht afkomstig is, was echter allan . , v , p. 212. 
123 ='A~''":"" o«ht:i!:'!:~:;,::;:~it?s' :"1:~ """'' ,,,' ::;, ';:::,~~~ 
d ·. · · · van en Berk, Bestuursschaderecht, ' · e.v. b:r:V~!~n.van het specialiteitsbeginsel de nadeelc::;e!~a~~~~c~ ~~;e~;~;eli~~ eérval~ uit te_gaan dat 
124. D 'b . e g 1té-begmsel kan 
e evoegdhe!dsuitoefening' geldt uiteraard él al ~an Buuren instemmen wanneer hij signaleert; s causa. Wat betreft de compensatieplicht kan ik UI~ een rechts~eginsel (vgl. de égalité-norm). Zie~~;~ rech~evolg van een besluit niet (direct) voortvl:~! ~~;:~~:=~ia het zelfstandig schadebesluit, Nm .19;~ 7 u;n;tS3Gri';;scorrectie ~ssen bestuursrecht en 
steld if een separat~ bevoegdheid van het bestuur te b . . a~ht het romder juist om op een 
o er een compensatieplicht be taat M . aseren op basis waarvan kan d 
publiekrecht bij een bepaalde mod ~ . . .1. vloeit een compensatieplicht nl voort . wor en _vas!ge-
sluit' omtrent compensatie zie ik l·naldl~t lt vban bevoegdheidsuitoefening (als rechtsfeit) UHltethbet objectieve 
steil" I ver and méér al ' d · estuurs- 'be-
mg van een (ongeschreven) rechtsplicht die uit s een. eclaratoir' . Het gaat hier nl. om de vast-~~~s~;~· 1~~~~;~fs:"~!~;chadebesluit en de ondra;~~:eu~~~~:~~:~~i~e~ v~or:loeit. Vgl. Th. G. 125. Ik wijs i h b op d; : . . . . e er an se Grondwet (reac-
126 . . . . VISles van Sunori~ Tak M lH I 
. De literatuur hierover is welhaast . , , esser edeweg en Van den Berk 
Sch 1 s h met meer te overzien Ik · · · R J ~ ~· hlc adevergoeding onder de Algemene wet b~stu WIJS oph de juri~prudentiebesprekingen door B J 
. . . c össels Het zelfstand" h d ursrec t, a.w I h b hoofdstuk 2 H I . . 
Ravels, De Afdellng be t lg sc a ebesluit; nieuwe kansen? JB 1996tls5 ; . . Sirnon en 55 suursrechtspraakenhetzuive h db,. ,p. ll19e.v: B.PM van 
p. e.v.; P.J.J. van Buuren, Grenscorrecties tu re s~ a e eslult: geen schoonheidsprijs, NTB.19!nl2 
ssen estuursrecht en privaatrecht via het zelfstandi~ 
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uit te lokken, uiteindelijk een positieve uitwerking kan hebben op een precieze interpretatie 
van het specialiteitsbeginsel. Uit de jurisprudentie-analyse kan nl. worden afgeleid dat de 
gesignaleerde 'rekkelijke' tendensen in de (Afdelings)rechtspraak voor een deel toege-
scbreven kunnen worden aan de wens om steeds een - procedurele - mogelijkheid voor 
nadeelcompensatie open te houden. Dit leidde in de jaren tachtig van de twintigste eeuw 
o.Jll. tot de ontwikkeling van de figuur van het 'onzuiver schadebesluit'
127
, waarbij de 
nadeelcompensatievraag de bestuurlijke besluitvorming ten principale ging beheersen. 
Uiteindelijk heeft deze jurisprudentie er naar mijn oordeel toe bijgedragen dat de admini-
stratieve rechter de gekritiseerde praktijk van de 'burgercompensatie' en 'afwentelings-
voorschriften' aanvaardde. Doordat de nadeelcompensatieproblematiekmomenteel via de 
weg van een 'zelfstandig besluit' tamelijk eenvoudig kan worden afgesplitst van de besluit-
vorming ten principale, zal deze in rustiger vaarwater kunnen worden afgewikkeld.
128 
Met het oog hierop zal dan mijns inziens wél dienen te worden aanvaard dat het 
'uitlokken' van een zelfstandig 'compensatie'-besluit óók dan mogelijk is indien het 
connexe (rechtmatige) 'hoofdbesluit' reeds formele rechtskracht heeft.
129 
9.6.3 Civil rights and obligations: een bredere invalshoek 
Ik zou er overigens voor willen pleiten om het begrip 'vermogensrecht' in een bestuurs· 
rechtelijke context, mede gelet op het 'Europese recht' niet beperkt, d.w.z. in de zin van 
het Burgerlijk Wetboek (BW), uit te leggen. Om meer inzicht te verkrijgen in een benade-
schadebesluit, a.w., p. 759 e.v.; T. Knoop, De Afdeling bestuursrechtspraak gooit het roer om. Het 
zelfstandig schadebesluit Hooge Raad, let op uw seack, Gst. 7054, p. 286 e.v. en l.C. van der Vlies, 
Zelfstandige schadebesluiten, AAe 1997/9, p. 602 e.v. 
127. Vgl. de in hoofdstuk 8 besproken Paul-Krugerbrug jurisprudentie. 
128. Vgl. W. Konijnenbelt, De administratieve rechter als schadevergoedingsrechter (preadvies voor de 
vereniging voor burgerlijk recht), Lelystad 1996, p. 19-20. Een wettelijke regeling van het 'zelfstandig 
schade· en/of nadeelcompensatiebesluit' in de Awb is, gelet op de rechtszekerheid, in dit verband 
wenselijk maar m.i. niet absoluut noodzakelijk. Vgl. I.M. Polak, Het zelfstandig schadebesluit (opinie), 
NJB 1997/29, p. 1326. Anders Kortmann die zelfs Grondwettelijke bezwaren meent te ontwaren wat 
betreft de praktijk van het 'zelfstandig schade besluit'. Zie: C.A.J .M. Kortmann, De Grondwet en de 
jurisprudentie inzake het zelfstandig schadebesluit, NIB 1997/29, p. 1327 e.v. Deze kritiek wordt m.i. 
treffend ontzenuwd door Th. G. Drupsteen, Het zelfstandig schadebesluit en de ondragelijke lichtheid van 
de Nederlandse Grondwet (reacties), a.w. p. 1596 e.v. Een voorstel voor een Awb-regeling betreffende 
zelfstandige nadeelcompensatiebesluiten treft men aan bij: P.J.J. van Buuren, Nadeelcompensatie in de 
Algemene wet bestuursrecht, in: Aantrekkelijke gedachten. Beschouwingen over de Algemene wet 
bestuursrecht (red. BoxumfDamen e.a.), Deventer 1993, p. 91 e.v. (i.h.b. p. 102 e.v.). 
129. Welke mogelijkheid ik aanvaard door te onderscheiden tussen de bevoegdheidsuitoefening als (beoogde) 
rechtshandeling en (in ruimere zin) als rechtsfeit, alsmede op basis van een differentiatie tussen absolute 
en relatieve onrechtmatigheid van een bevoegdheidsuitoefening (vgl. wat dit laatste betreft paragraaf 9.7). 
Deze opvatting is (nog) niet algemeen aanvaard. Vgl. bijv.: BJ. Schueler, Schadevergoeding onder de 
Algemene wet bestuursrecht, a.w., p. 113-114. Schueler plaatst vraagtekens bij een zelfstandig schadebe-
sluit indien het connexe hoofdbesluit reeds formele rechtskracht heeft. Ik zie niet zoveel problemen indien 
een tangere termijn voor het uitlokken van een zelfstandig schade· of compensatiebesluit wordt erkend die 
bijv. aansluit bij de civielrechtelijke verjaringstermijnen. 
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ring van het bestuurlijke rechtsvormingsproces vanuit de wereld van de daarbij betrokk 
subjectgebonden (vermogens)belangen, is het instructief om een blik te werpen op ~n ~ur~sprudent~e _va~ het E~opese Ho.f voor de Rechten van de Mens (EHRM). In dez: 
Jurisprudentie 1s, m het hcht van artikel 6 EVRM130, nl. veelvuldig de vraag aan de orde 
gesteld óf bepaalde bestuurlijke besluitvorming bepalend is voor de vaststelling van d 
'civil rights and obligations' van rechtssubjecten. Ofschoon artikel 6 EVRM uiteraar~ 
primair de toegang tot een onafhankelijke en onpartijdige rechter garandeert is het in dit 
verband m~jns inziens eveneens van belang voor de bestuurlijke besluitvorming. Omdat ge-
noemd artikel nl. de toegang tot de rechter óók veilig stelt indien door bestuurshandelen 
'civil rights' worden gedetermineerd, wordt door de toepassing van deze bepaling op een 
indirecte wijze een antwoord gegeven op de vraag in welke gevallen een bestuurlijke be-
voegdheidsuitoefening de (rechts)belangen van burgers raakt ('determineert'). Er vanuit 
gaande dat artikel 6 EVRM door het Hof bovendien autonoom, d.w.z. onafhankelijk van 
nationale kwalificaties, wordt uitgelegd, kan de jurisprudentie op basis van deze 
verdragsbepaling dus belangrijke aanwijzingen bevatten voor de beantwoording van de 
vraag welke belangen van rechtssubjecten volgens het Hof als zelfstandig rechtsbelang 
dienen te worden aangemerkt. 
Overziet men de jurisprudentie op basis van artikel 6 EVRM, dan valt allereerst op dat 
het Hof zich bij de uitleg van het 'civil right'-begrip in eerste instantie concentreerde op 
de klassieke vermogensr:echten en in het bijzonder op het eigendomsrecht. 131 Een oriënte-
ring op de 'burgerlijke' rechtsstaatgedachtezal in dit verband een belangrijke rol hebben 
gespeeld. 132 Deze benadering bracht met zich dat het Hof publieke besluitvormingsproce-
d~res, ~ie (mede) g~richt zijn op concrete óf algemene normstelling en die de vrije 
mtoefemng van het eigendomsrecht beïnvloeden, beslissend acht voor de vaststelling van 
'civil rights and obligations'. m Ook bestuurlijke besluitvorming (bijv. vergunningverle-
ning) die van invloed is op rechten welke als een afgeleide van het (economische) eigen-
domsrecht kunnen worden aangemerkt, zijn door het Hof op deze wijze binnen de wer-
130. Voor een uitvoerige analyse van de relevante jurisprudentie verwijs ik naar M.L.W.M. Viering, Het 
toepassingsgebied van art. 6 EVRM, djss. UU, Zwolle 1994, m.n. hoofdstuk 4. 
131. Vgl. voor een bevestiging van het beláng van het eigendomsrecht: EHRM 28 september 1995, Series A, 
Vol. 326 (Procola vs. Luxembourg). Zie m.n. rechtsoverweging 39 van dit arrest. Het recht op eigendom 
(in meer beperkte zin) is verankerd in art. I van het eerste Protocol behorende bij het EVRM. Zie 
hierover: J.G.C. Schokkenbroek, Toetsing aan de vrijheidsrechten van het Europees verdrag tot be-
scherming van de rech~n van de mens, diss. RUL, Zwolle 1996, p. 53-57. Van belang is dat het 
eigendomsbegrip in de EVRM-context in relatie tot het begrip 'civil right' ruim wordt uitgelegd in die zin 
dat er bijv. óók opgebouwde pensioenaanspraken, het (persoonlijke) gebruik van een zaak, alsmede 
ondememers-'goodwill' onder kunnen vallen. Ik wijs- ter vergelijking- óók op de vier fundamentele 
'vrijheden' van het EG-verdrag die m.i. eveneens een afgeleide zijn van het (economische) eigendoms-
recht (t.w. het vrije verkeer van goederen, werknemers, diensten en kapitaal). Voorzover ik het 
eigendomsrecht in deze bijdrage als typisch rechtsbelang positioneer doel ik op een dergelijke ruime 
betekenis en niet op de beperkte zakenrechtelijke betekenis zoals bedoeld in art. 5:1 BW. 
132. Vgl. E.M.H. Hirsch Ballin, Het grondrecht op behoorlijke rechtspraak in het Nederlandse administratieve 
recht, Handelingen NN deel 1, tweede stuk, Zwolle 1983, p. 94. 
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kingssfeer van artikel 6 EVRM gebracht. Gedacht kan bijv. worden aan het 'economische' 
_ en derhalve op geld te waarderen - 'recht' op een vrije bedrijfs- en beroepsuitoefe-
ning.134 
In dit kader is van bijzonder belang dat 'civil rights' in de optiek van het Hof niet 
alleen kunnen worden gedetermineerd door een tot een bepaald rechtssubject gerichte 
bevoegdhei rlsuitoefening (d.w.z. het publieke 'rechtshandelen'). Uit verschillende arresten, 
waaronder in bet bijzonder de Ortenberg- en Zander-casesm, blijkt nl. dat een publieke 
bevoegdheidsuitoefening als rechtsfeit van bepalende invloed kan zijn op 'civil rights and 
obligations' van bijv. derden. 136 Met name uit de Zander-case (r.o. 25/26) blijkt dat 
publieke vergunningver lening, óók in.dien deze g~~aseerd i~ . o? ~en ?iscretionaire 
bestuursbevoegdheid137, van bepalende mvloed kan ZlJn op de c1vll nghts van omwo-
nenden (derden). Hieraan doet niet af bet feit dat de aantasting van burgerlijke rechten 
eventueel in een separate schadevergoedingsprocedure aan de orde kan worden gesteld. 
Gelet op de Nederlandse specialiteitsdiscussie is met name van belang dat het Straatburgse 
Hof bet onderscheid tussen 'direct-belanghebbende' en 'derden' in dit verband niet lijkt te 
maken. Uitgangspunt is steeds dat rechtssubjecten, ongeacht tot wie bet publieke rechts-
handelen is gericht, door een bevoegdheidsuitoefening in hun 'civil rights' kunnen worden 
geraakt. Een rechtsbeschermingsprocedure die aan de eisen van artikel 6 EVRM voldoet 
moet dan toegankelijk zijn. 
Naast de jurisprudentie van het Hof over artikel 6 EVRM, die rechtstreeks of meer 
indirect steunt op het (klassieke) eigendomsrecht, staan uitspraken waarin ook los van dit 
recht 'civil rights and obligàtions' in de vermogensrechtelijke sfeer worden erkend. Hie~bij 
dient gedacht te worden aan verschillende soorten uitkeringen op grond van de socta~e 






Zie de 'Jacobsson-cases' waarin de relatie tussen een publiekrechtelijk bouwverbod en het eigendomsrecht 
aan de orde kwam (EHRM 25 oktober 1989, Series A, Vol. 163 en EHRM 28 juni 1990, Series A, Vol. 
180 A). Zie voorts de zaak Oerlemans waarin de relatie tussen een aanwijzing ingevolge de ~ederlandse 
Natuurbeschermingswet en het eigendomsrecht centraal stond (EHRM 27 november 1991, Senes A, Vol. 
219). 
In dit kader dient uiteraard op het bekende Benthem-arrest te worden gewezen (EHRM 23 oktober 1985, 
Series A, Vol. 97, m.n. rechtsoverweging 36). Vgl. voorts EHRM 7 juli 1989, Series A, Vol. 159 (Tre 
Traktörer AB). In deze - uitvoerig gemotiveerde zaak - stond de intrekking van een drank- (en 
Horeca)vergunning ingevolge de Zweedse wetgeving centraal. Deze vergunning werd bepalend geacht 
voor de exploitatie van een restaurant. 
EHRM 25 november 1994, Series A, Vol. 295 B (Ortenberg vs. Austria) en EHRM 25 november 1993, 
Series A, Vol. 279 B (Zander vs. Sweden). 
Het Hof gaat er dus vanuit dat een bestuurlijke (of soms rechterlijke) bevoegdheidsuiloefening beslissend 
kan zijn voor de 'determination of civil rights' als het betreffende 'right' hierdoor enkelfeite/ijk (en dus 
niet bindend-juridisch) wordt geraakt. Zie in dit kader ook: R.J.N. Schlössels, Hoe hard mag een 
appèlverbod zijn? Enige opmerkingen over de uitsluiting van hoger beroep tegen voorlopige voorzieningen 
ex art. 8:84 Awb, m 1997/166, p. 748. 
Discretie sluit uiteraard niet uit dat 'civil rights' kunnen worden gedetermineerd op een rechtens bindende 
wijze. Discretie wordt immers steeds genormeerd door het recht. Vgl. in dit verband EHRM 21 september 
1993, Series A, Vol. 268 A (Zumtobel vs. Austria). 
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volgens het Hof afhankelijk van diverse criteria die in een flexibel anal se .. neergel~gd. In dit kader is de formele kwalificatie van een bepaalde zekerhei~s-~:se! ZIJ~ 
naar natiOnaal recht slechts indicatief. Doorslaggevend acht het Hof het t . ··t hprakak 
rakter van d ' k' · · · · ma ene e ree ts a-
. e aanspraa , waarbiJ biJV. o.m. wordt gelet 0 de samenha · · 
pnvaatrechtelijke rechtsfiguren zoals de arbeidsovereenk:mst en de ng ~e~ traditionele 
ko~st. Medebepalend acht het Hof óók of een bepaalde 'aanspraak' ;erze e~mgsov;reen­
tenseerd als een typisch ~ersonal, economie and individual right'. an wor en ge arak-
In de sfeer van de sociale zekerheids-uilkeringen is het Hof in de arresten Feldb 
en Schu~er-Zgraggenns, alsmede in het arrest Salesil39 gekomen tot ee I rugge 
ne en ruime k · , · · . ' n meer a geme-
.. re er ennmg van civd nghts' . Uit het arrest Schouten-Meldruml4o blïkt 
hiJ .de verplichtingtot premieheffmg volgens het Hof óók sprake kan .. d 'd ~ d~t n~~wn .of ~ivil rights and obligations'. Uit deze 'jongere' jurisprudenti:I~~:~:t ~m:;;;r;;I­
miJns mziens worden afgeleid dat het Straatburgse Hof_ onder bep ld an 
' · 1 · h , aa e voorwaarden _ 
bCIVI ng t~ erkent (en derhalve zelfstandige, geïndividualiseerde rechtsbelangen van 
urgers) bmten de sfeer van de klassieke vermogensrechten Het 'ci·vi·l 'ght • b · hierd · · · · n s - egnp wordt 
fun o~r gepo~It~o~e~rd I~ . een hedendaagse sociaal-rechtsstatelijk context. Een directe 
ver!enng v.~n CIVIl n~~s. I~ bep~al~e mensenrechten komt bijgevolg in zicht. Dit is niet 
onderliJk daar de CIVIl nghts binnen de context van het EVRM "t · d I"k b houd t d · d' 'd UI em e IJ ver and e~ me e m IVI uele materiële vrijheid van de mens. 141 Deze vrïheid komt b' ~:ns~c~a~e~~c-~tsstaat niet alleen t~t uitdrukking in het respecteren van ~e formele vr~:~~ 
. . .e m IVI u, maar eveneens m het garanderen van een bepaalde mate van mat · .. ~ndividuele bestaanszekerheid. Het vaststellen van deze zekerheid door de overheid ~~~Ie 
d o;r h~t toekenne~ ~a~ ee_n ui~ering aan een rechtssubject) impliceert in deze context~:~ 
e ~Z:I~eren .~an CIVIl nghts . Een vastgestelde uitkering staat mijns inziens dan ook 
goe ee s geliJk aan een vermogensrecht. Deze typische 'hedendaagse' vermo ensrechte :~:~ n:~se:e~ten, waarin zij uiteindel~jk zijn gefundeerd, vloeien in elka:r over. Di~ 






9. 6. 4 Het specialiteitsbeginsel en de grond- en verdragsrechten 
Grond- en mensenrechten kunnen in algemene zin worden gekwalificeerd als binnen de 
publieke rechtsorde jegens de overheid142 erkende en beschermde rechtsbelangen van 
fundamentele aard. Grondrechten zijn ook wel omschreven als (gepositiveerde) 'aanspra-
ken' van mensen op de bescherming van hun elementaire belangen of rechten. 143Elemen-
tair in die zin dat zij binnen de publieke rechtssfeer voor alles de autonomie van de 
natu~rlijke persoon, de mens144 als rechtssubject, tot uitdrukking brengen ten opzichte 
van de publieke rechtsgemeenschap. In zekere zin manifesteren de grondrechten zich 
hierbij als de 'immateriële' tegenhanger, maar tevens als een onmisbaar complement, van 
de typische vermogensrechten. Soms valt het onderscheid tussen beide groepen rechtsbe-
langen dan ook moeilijk te maken. 145 De persoonlijke autonomie manifesteert zich in het 
bijzonder in de gedaanten van de menselijke vrijheid en waardigheid, de eigen persoonlijk-
heid, het zelfbeschikkingsrecht, de gelijkheid en een materieel recht op een kwalitatief 
aanvaardbaar bestaan. 
De 'klassieke' grond- en mensenrechten vormen in een publiekrechtelijke context sub-
jectgebonden rechtsbelangen bij uitstek. 146 Het spreekt voor zich dat aan deze fundamentele 
mensenrechten in het kader van de uitoefening van een bestuursbevoegdheid steeds bijzon-
dere betekenis dient toe te komen. In dit verband moet allereerst worden vastgesteld dat uit 
het specialiteitsbeginsel - naar mijn oordeel - géén beperkingen voortvloeien om een 
142. Het leerstuk van de 'horizontale ' of 'derden'-werking van grondrechten Iaat ik hier buiten beschouwing. 
Naar mijn oordeel werken de grondrechten niet rechtstreeks in de rechtsrelaties tussen de rechtssubjecten 
onderling, maar enkel naar analogie waarbij de materiele inhoud van fundamentele rechten in typisch 
privaatrechtelijke rechtsnormen tot uitdrukking kan komen. Zo vinden m.i. diverse persoonlijkheidsrechten 
hun privaatrechtelijke uitwerking in het personen- en familierecht, het respect voor de eigendom in het 
zakenrecht en de autonomie van kerkgenootschappen en verenigingen in het rechtspersonenrecht Vgl. wat 
betreft deze 'indirecte' benadering: A.K. Koekkoek, Grenzen aan grondrechten, in: Gelijk behandelen. 
Commentaren op het voorstel Algemene wet gelijke behandeling (publ. Staatrechtkring) Zwolle 1991, 
p. 30 en 34. Zie over de problematiek van de horizontale werking in algemene zin o.m. C.A.J.M. 
Kortmann, Constitutioneel recht, derde druk, Deventer 1997, p. 352 e.v. Opvallend is dat Kortmann enkel 
wenst te spreken over echte horizontale werking van grondrechten voorzover er in private relaties sprake 
is van éénzijdige gezagsuitoefening (a.w., p. 353). Ook in Duitsland wordt- zelfs vanuit privaatrechtelijke 
hoek- kritiek geuit op het erkennen van 'derden'-werking van grondrechten. Vgl. voor principiele kritiek 
op het leerstuk van de 'Drittwirkung' van grondrechten in private rechtsbetrekkingen bijv. W. Flume, 
Allgemeiner Teil des BUrgerlichen Rechts, zweiter Band, Das Rechtsgeschäft, vierte unveränderte Auflage, 
Berlin!Heidelberg 1992, p. 20-22. 
143. Vgl. Hofman/Sap/Sewandono, Grondrechten in evenwicht, Deventer 1995, p. 17 en Van der Pot/ Donnerf 
Prakke, Handboek van het Nederlandse staatsrecht, dertiende druk, Zwolle 1995, p. 205. Het gaat hier om 
een ruim verzamelbegrip van (prepositieve) mensenrechten, gecodificeerde grondrechten en verdragsrech-
ten. 
144. Ook de rechtspersoon (en soms andere collectiviteiten) kan (kunnen), als rechtssubject, drager zijn van 
(andere) fundamentele rechten. Deze nogal heikele problematiek Iaat ik hier verder rusten. Zie o.m. A.L.J. 
van Strien, Rechtspersonen en mensenrechten. De gelding van mensenrechten voor rechtspersonen in het 
strafproces, RMTh. 1996/1, p. 3 e.v. en C.A.J.M. Kortmann, Constitutioneel recht, a.w., p. 348-349. 
Overigens dient men in dit verband goed te onderscheiden tussen de 'rechten' van de rechtspersoon en de 
(collectieve) fundamentele 'rechten' van de individuele rechtssubjecten die deze persoon oprichtten. 
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grondwettelijk of verdragsrechtelijk beschermd belan 
stuurlijke 'belangenafweging' te betrekk .g van een rechtssubject in de be-
liteit van) bestuurlijke bevoegdheidsuit::f~~:zov~; d~echtssubject een (bepaalde rooda-
binnen de de~ocratische rechtsstaat steeds een g ;:htai47 ~en. In~egendeel, h~ertoe bestaat 
met de erkennmg én respectering van de aut p . . eze phcht houdt drrect verband 
die de problematiek van de beschermt' onomte van de rechtssubjecten. Zwemstrai4s 
ng van grondrecht · · 1 · ' 
bevoegdheidsuitoefening analyseerde merkt . d' en m re atte tot de discretionaire 
cialiteitsbeginsel: ' e m It verband het volgende op over het spe-
'Het is daarom temeer van belang dat de besch . belangen van de aanvrager van een hem begun ti em;;ng van grondrechten vereist dat de grondrechtelijke be!_J'o~e~ worden, ook als een regeling een ~e;:;kte ;:e~r~eidshandeling in beginsel altijd in de afweging 
VTIJheJd m de besluitvorming. Dit vloeit rechtstreeks voort .eeft, en ongeach~ de mate van beoordelings-
grondrechten uit hoofde van de vertical~ w k' Uit de gebondenheid van overheidsorganen aan 
geen inperking te betekenen., er mg van grondrechten. Het specialiteitsbeginsel dient hiervoor 
Met deze opvatting van Zwemstra die ei I" 
worden ingestemd. Zijn visie sluit ~ok oe~en IJk .~rg voor de hand ligti49, kan volledig 
zowel het specialiteitsbeginsel als d; (kl a~ tJ) de rechtsstatelijke context waarbinnen 
strekke.n er binnen de democratische rechts~:~~ e grondrechten functioneren. Beiden 
overheid op afstand te houden. Zoals in h fd tu~o:;n.) toe. om een (al te) opdringerige 
specialiteitsbeginsel met het oog h' t 00 s van dit boek werd betoogd ligt het 
staatsorganisatie en een vri·J·e burigerol~'ken grondslag aan de scheiding tussen de publieke 
er IJ e maatschapp" H t b · 
verband dat de overheidsorganisatieenk I d h IJ. e egmsel waarborgt in dit 
gen behartigt. Aldus beschouwd onder : ~ ~~n aar op~edr~gen publiekrechtelijke belan-







Vgl. het eigendomsrecht dat (in essentie) wordt ewaarb . 
eerste Protocol behorende bii het EVRM I d~ orgd _m art. 14 Gw alsmede in art. 1 van het 
'kl · k ' " · n It verband dient k assJe e grondrechten vaak eerst in volle omvan er ?o op te worden gewezen dat 
vermogensrechtelijke randvoorwaarden real' rt g kunnen worden Uitgeoefend indien de staat hiertoe 
V I · d' Jsee en waarborgt (denk b" · · g · m It kader de relativering van het ond h .d IJV. aan subsidies en uitkeringen) b . . ersc ei tussen 'klass · k , ' . , · 
c.s. rengen dit m.I. goed onder woorden indien zï de Je e .en sociale grondrechten. Prakke 
tegen de achtergrond van het gegeven dat de staat ~ grondrechten m hun algemeenheid positioneren 
beoogt te creêren. Van der Pot/Donner/Prakke H d~ r~htsgemeenschap 'geborgenheid' voor de mens V~ak wordt in dit kader aan deze rechtsbel:m : oe van het N~der!andse staatsrecht, a.w., p. 207. 
Hiertegen bestaat m.i. geen bezwaar zolang g . :e s~tus van subjectief publiekrecht' toegekend 
vergelijkbaar zijn met de subiectieve verromoen Zic hreaiiseert dat deze 'rechten' niet in alle opzichte~ 
ov h 'd . , gensrec ten Vgl RJB B . 
er ei , a.w., I.h.b. hoofdstuk 3. Enigszins kritis h· C Á J M. . . . ergamm, Rechten jegens de 
p. 34~-3~6. c · · · · · Kortmann, Constitutioneel recht, a.w., 
Vgl. m dit verband: H.J. Simon, Publiekrecht of privaatrecht? 
S. Zwemstra, Bescherming van 'ti h ., a.w., p. 121. p. 80. UI ngsrec ten door administratieve rechters, diss . KUB, Zwolle 1992, 
Me~. zou immers ook 'simpelweg' kunnen stellen dat .. positiefrechtelijk oogpunt hiërarchisch onder eschikt . een (wetteluke) bevoegdheidsnorm vanuit 
daarom de bevoegdheidsnorm moeten wijkengte IS aan een grondrechtsnorm. Bij strijd zal reeds 
hogere orde is neergelegd. n gunste vnn het grondrecht dat in een rechtsnorm van 
de hedendaagse interventiestaat, het streven naar een heldere scheiding tussen enerzijds 
publieke en anderzijds private verantwoordelijkheden. 
Waar het specialiteitsbeginsel er vanuit een publiekrechtelijk gemeenschapsoogpunt toe 
strekt de publieke belangbehartiging te begrenzen en in positieve zin te bestemmen, daar 
stellen met name de 'klassieke' grondrechten vanuit het perspectiefvan de rechtssubjecten 
en hun private verbanden grenzen aan deze belangbehartiging. Grondrechten, en met name 
de typische vrijheidsrechten, strekken er nl. toe om de overheidsorganisatie 'op afstand' te 
houden; zij vormen integrerende elementen van de democratische rechtsstaatgedachte. Het 
specialiteitsbeginsel en de 'klassieke' grondrechten zijn- vanuit deze invalshoek bezien-
elkaars complement. Dit geldt echter niet voor alle fundamentele 'rechten'. Er zijn immers bepaalde grond-
rechtelijke en/of verdragsrechtelijke belangen die er juist (primair) toe strekken om de 
overheidsorganisatie aan te sporen tot publieke belangbehartiging (de zgn. 'sociale' grond-
rechten). Deze groep van fundamentele belangen kan men mijns inziens het beste beschou-
wen als zwaarwegende publiekrechtelijke belangen1so die nog verder door de wetgever 
dienen te worden gespecificeerd en waarvan de inhoud ingevolge een gericht rechtsvor-
mingsproces, dat beheerst wordt door het specialiteitsbeginsel, behoort te worden verwe-
zenlijkt. Een helder voorbeeld biedt artikel 21 van de Grondwet dat o.m. de zorg voor het 
leefmilieu tot zwaarwegende taak van de overheid bestempelt. Deze taakopdracht vindt zijn 
uitwerking én operationalisering in de publiekrechtelijke belangen die aan de verschillende 
milieuwetten ten grondslag liggen. Deze belangen sturen nl. het gerichte bestuurlijke 
Voor zover bepaalde sociale grondrechten strekken tot het waarborgen van een materiële rechtsvormingsproces aan. 
bestaanszekerheid van individuele rechtssubjecten is het evenwel denkbaar dat, bij wijze 
van uitzondering, uit deze 'rechten' subjectgebonden rechtsbelangen voortvloeien (vgl. 
artike120 lid 3 Grondwet).J51 
9. 6. 5. Fricties tussen grondrechten en publiekrechtelijke belangen 
Ofschoon de grondrechten en het specialiteitsbeginsel, zoals gesteld, gedeeltelijk elkaars 
complement zijn, zullen in het bestuursrecht de (speciale) publiekrechtelijke belangen, in 
het kader van een discretionaire bevoegdheidsuitoefening, niet zelden tegenover grond-
wettelijk beschermde belangen staan. Ook de grondwetgever heeft dit voorzien en erkend 
dat onder omstandigheden grondrechten voor andere zwaarwegende (publiekrechtelijke) 
150. Dit boek is niet de plaats om het rechtskarakter van de sociale grondrechten uitvoerig te analyseren. Ik 
sluit aan bij de gangbare opvatting dat deze 'rechten' meestal opdrachten aan de overheid inhouden en niet 
door burgers direct afdwingbaar zijn. Zie voor een uitvoerig onderzoek naar het rechtskarakter van de 
sociale grondrechten: A.W. Heringa, Sociale grondrechten, diss. RUL, 's-Gravenhage 1989, i.h.b. 
151. Ook t.a.v. dit ' recht' op bijstand geldt echter dat dit op basis van de wet wordt geconcretiseerd. hoofdstuk lil. 
Verdedigbaar is dat er pas sprake kan zijn van een (vermogensrechtelijk) rechtsbelang van een rechts-
subject nadat een uitkering in concreto is vastgesteld, en 'onderdeel' is gaan vormen van het vermogen 
van het betrokken rechtssubject 
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belangen moeten wiJ'ken 152 De b tw d' 
· ean oor mg van de · I 
grond- (of verdrags)recht in concreto voor een br kr vraa~ m weke gevallen een 
afhankelijk van een aantal factoren Het ligt b 't pub reb echteliJk belang moet wijken is 
uitputtend te behandelen. Op deze ~laats word~~:n et etek van dit boek om deze vraag 
opmerkingen. arom vo staan met enkele meer algemene 
Beperking van een grond- of verdragsrecht d d . . 
bestuursbevoegdheid kan pas aan de d . . oor e urtoefenmg van een ( discretionaire) 
damentele recht daadwerkelijk in het o:d ~ ZIJ_n ~~at _i_s vastgesteld óf het betreffende fun-
lijke interpretatie. Van een redelijke ~nt mg 1:. f I~rbiJ speelt de problematiek van de rede-
zodanige (restrictieve) wijze wordt uitgel:~~~=t r;r rs érr~ke in~ien .:en grondrecht op een 
regeling (of de bevoegdheidsuitoefl . g n orme e strrJd meer bestaat met de 
gaat. m De betreffende- regeling wor~~r~g) wa~a~ de (ogenschijnlijke) beperking uit-
nadat de omvang van een bepaald grondran h~e.ac t et grondrecht niet te raken.'54 Eerst 
een eventuele beperking aan bod H' b ~c 11~ vastgesteld, komt de toelaatbaarheid van 
wetiSS, als hoofdregel dat een gro~dr:~~~~o~ dietc;:;espitst op de Nederlandse Grond-
of, door wie en (eventueel) ter beharf . t gron&:echt erkent tevens aangeeft 
grondrecht kan worden beperkt. Aan de~em: v: wellk~ pubhekrechtelijke belangen, dit 
beperkingen ten grondslag 156 Ingev I doo lege l.r.gt de zgn. leer van de bijzondere 
· o ge eze eer ZIJn kort d 11 Grondwetgever uitdrukkelijk voorzien b k' ' gezeg ' a een door de 
Het strakke Grondwettelï e eper m~_en van grondrechten toelaatbaar. 
op de zeer ruime werkingss~~r s~:!e;~:~::t brJzon:ere beperkingen bleek echter, gelet 
bevoegdheden in de praktr'J'k aanl 'd' t en en e complexe structuur van bestuurs-
' er mg e geven tot probl 157 E 
rende factor vormde het discretionaire karakter v emen. en extra complice-
factor werd door de Grondwetgever wellicht t t an. vele bestuursbe.voegdheden. Deze 
toelichting bij de Grondwet van 1983 kan nl ::rd e hebt g~wogen:yrt de memorie van 
kingsclausule 'behoudens ieders verantwoo~delïkhen .adfgellerd dat biJV. niet aan de beper-








TK 19?.5-1976, 13872, nr. 3 (Mvl), p. 11. 
ygl. buv. ~ 2 juli 1984, AB 1985, 273 m.nt. R Femho .. I~am). Deze Uitspraak lijkt geïnspireerd door HR. 13 a ril 1960 ut en J.A. Hofinan (verbliJfsvergunning 
Zie: B.P. Vermeulen, Algemene be erkin en .. p . ' NI 19.~0, 436 (AOW 1). 
RegelMaat 1990/4, p. 84. p g , redeluke mtleg en redeluke toepassing van grondrechten, 
Op de beperkingssystematiek van de diverse verdra . . . . 
drag, o.m. het omvangrijke proefschrift van S h ~e~ ga~ met nader m. Zie, wat betreft het EVRM-ver-
heidsrechten van het Europees verdrag tot c b o :n r~ . J.G.C. Schokkenbroek, Toetsing aan de vrij-
p. 177 e.v. esc ermmg van de rechten van de mens, a.w., i.h.b. 
TK 1976-1977 13872 7 (M 
. , ' ' nr. vA), p. 12. Deze leer staat te , ~~ngen . Hieronder worden beperkingen verstaan die nie ~enover .. de leer van de. algemene beper-
Iuke beperkingsclausule. Algemene beperkin kun t herleidbaar ZIJD tot een specifieke Grondwette-
niet primair op (bepaalde) grondrechten betr :? h n~ als neveneffect voortvloeien uit regelgeving die 
derde herziene druk, Zwolle 1991 p 26. . e mg. ee ·Vgl. Heringa!Zwart, De Nederlandse Grondwet, 
AA , · , z1e voorts P W c Akkerman R d 1 •. k e 1990/6, p. 399 en S.C. den Dekker-Van Bïste~~ld . . s, e e IJ e grondwetinterpretatie, 
sieke grondrechten, Gst. 1991, 6925, p. 382 e./ 'Gemeenten en algemene beperkingen van klas-
Vgl. B.P. Vermeulen Algemene beperk' · d 1.. . a.w., p. 82 en 83. ' mgen, re e uke Uitleg en redelijke toepassing van grondrechten, 
indien de wetgever aan een bestuursorgaan een vergunningbevoegdheid verleent, voorzover 
deze bevoegdheid niet volstrekt gebonden is. 158 
Ofschoon de beperkingssystematiek van de Grondwet nogal star is, heeft de Grondwet-
gever desalniettemin voorzien in een aantal algemene 'hardheidsclausules' dat het systeem 
iets relativeert. 159 Toegespitst op het onderwerp van dit boek is in het bijzonder de figuur 
van de 'redelijke toepassing' van eel1 grondrecht van belang. 160 Deze 'redelijke toepas-
sing' impliceert dat in bepaalde (uitzonderlijke) situaties een grondrecht, of een daaraan 
connex recht, na een zorgvuldige afweging van de betrokken belangen een beperking mag 
ondergaan indien een (te) strikte bescherming van dat grondrecht in concreto tot een 
evidente onredelijkheid zou leiden. In de literatuur is er terecht op gewezen dat de 
Grondwetgever bijgevolg door de achterdeur toch de leer van de algemene beperkingen 
introduceerde. 161 
De rechter heeft de handreiking van de Grondwetgever echter aangenomen en zijdelings 
beperkingen van grondrechten toelaatbaar geacht, alhoewel deze beperkingen strikt 
genomen niet herleidbaar waren tot een grondwettelijke beperkingsclausule. 162 Soms 
gebeurde dit door een 'connex' recht af te splitsen van het eigenlijke (kem)grondrecht, 
waardoor een beperkend resultaat kon worden bereikt.163 Gelet op het specialiteitsbegin-
sel is in dit verband bijv. de uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak inzake het 
kerkgebouw te Purmerend illustratief. 164 In casu kwam o.m. de vraag aan de orde in hoe-
verre het luiden van een kerkklok beschermd werd door de vrijheid van godsdienst en in 
hoeverre ten aanzien van dit luiden krachtens de milieuwetgeving een (niet door de 
Grondwet voorziene) beperking mocht worden gesteld. Uit de uitspraak blijkt met het oog 
hierop dat een 'zijdelingse' beperking van een grondrecht ook dan toelaatbaar kan zijn 
indien op basis van de Grondwet specifieke beperkende wetgeving tot stand is (of kan 
worden) gebracht. Onverminderd de regulering krachtens de Wet openbare manifestaties 








TK 1975-1976, 13872, nr. 3 (Mvl), p. 23. 
Een aan de literatuur. ontleend begrip. Zie: P.W.C. Akkermans, Redelijke grondwetinterpretatie, a.w., 
p. 400. Vgl. voorts: B.P. Vermeulen, Algemene beperkingen, redelijke uitleg en redelijke toepassing van 
grondrechten, a.w., p. 78 en 79. 
Naast de figuur van de 'redelijke toepassing' heeft de Grondwetgever hardheidsclausules gefundeerd in 
'evoluerende rechtsopvattingen' en (nieuwe) 'breed aanvaarde rechtsinstellingen'. Zie: TK 1975-1976, 
13872, nr. 3 (Mvl), p. 21 en 22. 
Heringa!Zwart, De Nederlandse Grondwet, a.w., p. 27. 
Zie bijv. VzARRS 16 februari 1989, AB 1990, 9 m.nt. P.J. Boon (Evangeliesatiegemeente De Deur). Deze 
uitspraak is eveneens gepubliceerd in AAe 1990/6, p. 398 e.v. m.nt van P.W.C. Akkermans en in de 
Gemeentestem (6883, nr 11 m.nt. J.M.H.F. Teunissen). De indruk lijkt gerechtvaardigd dat de rechter in 
dit verband nogal pragmatisch te werk gaat. Vgl. Van der Pot/Donner!Prakke, Handboek van het Neder-
landse staatsrecht, a.w., p. 226. 
Zie voor een fr:aai voorbeeld: ABRS 5 januari 1996, AB 1996, 179, m.nt. J.A. Hofman (Evangelisatie-
gemeente De Deur). In casu werd een beperking van het aan het recht op belijden en betogen connexe 
recht van 'geluidsversterking' in het kader van een op een Algemene Plaatselijke Verordening gebaseerd 
bevoegdheidsstelsel in beginsel toelaatlJaar geacht ter voorkoming van geluidsoverlast. 
ABRS 27 oktober 1994, Gst. 7005, nr. 5 met naschrift B. (kerkgebouw Purmerend). 
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ingevolge de Hinderwet toelaatbaar. Na te hebben vastgesteld dat de regeling van artikel 
10 Wom de belangen welke genoemd worden in artikel6, lid 2 Gw beoogt te beschermen, 
overwoog de Afdeling in dit verband dat 
' ... deze belangen niet te vereenzelvigen zijn met het belang van het voorkomen of beperken van gevaar, 
schade of hinder in de zin van de artikelen 13 en 17 van de Hinderwet Dit betekent dat, anders dan ver-
weerders menen, de Wet openbare manifestaties er niet aan in de weg staat dat in het kader van de 
toepassing van de Hinderwet aan een vergunning voorschriften worden verbonden met betrekking tot het 
door de, tot die inrichting behorende, kerkklok voortgebrachte geluid' . 
In de literatuur is deze rechterlijke praktijk waarbij (aspecten van) grondrechten soms op 
basis van een concrete belangenafweging buiten de grondwettelijke beperkingssystematiek 
om worden beperkt gematigd positief ontvangen. 165 Hierbij lijkt mij de vraag óf deze 
praktijk toelaatbaar is ondergeschikt166 aan de vraag onder welke voorwaarden dit mag 
geschieden. Naar mijn oordeel dient te worden aanvaard dat zich binnen een complex 
rechtsstelsel, dat gekenmerkt wordt door een uitgebreide en gedifferentieerde structuur van 
doelgebonden bestuursbevoegdheden, zich noodzakelijkerwijs- door de (Grond)wetgever 
niet voorziene - conflicten kunnen voordoen tussen grondrechten en publiekrechtelijke 
belangen. Een 'gekwalificeerde' belangenafweging167 biedt mijns inziens dan de beste 
waarborg om beide zwaarwegende belangen, die van een andere normatieve aard zijn, met 
elkaar te harmoniseren. Dit is óók de strekking van de opvattingen van diverse andere 
165. Sommige auteurs gaan er zonder meer vanuit dat de leer van de 'algemene beperkingen' toch is aanvaard. 
Vgl. de noten van Boon onder VzARRS 16 februari 1989, AB 1990, 9 en onder VzARRS 17 augustus 
1990, AB 1991, 44; zie voorts: B.P. Vermeulen, Algemene beperkingen, redelijke uitleg en redelijke 
toepassing van grondrechten, a.w., p. 83. Anderen zijn van oordeel dat de' rechter zich binnen de kaders 
van de Grondwettelijke 'hardheidsclausules' begeeft. Vgl. S.C. den Dekker-Van Bijsterveld, Gemeenten en 
algemene beperkingen van klassieke grondrechten, a.w., p. 385 en 386. Tot slot is er de opvatting dat de 
rechter differentieert tussen 'kernrechten' en 'connexe rechten' , waarbij bepaalde randaspecten van 
ingeroepen grondrechten een geringere bescherming genieten dan het eigenlijke recht. Vgl. de noot van 
J.A. Hofinan onder ABRS 5 januari 1996, AB 1996, 179. 
166. Vgl. de relativerende opmerking van Boon in zijn noot onder VzARRS 17 augustus 1990, AB 1991, 44: 
'Aanvaarding van een uitlaatklep in enigerlei gedaante is nu eenmaal onvermijdelijk, gezien de tamelijk 
dogmatische benadering die op het punt van de grondrechten bij de Grondwetsherziening van 1983 is 
gevolgd. Of men in dit verband wil spreken van 'algemene beperkingen van grondrechten' , 'een redelijke 
grondwetsinterpretatie' of 'een hardheidsclausule voor uitzonderingsgevallen' is m.i. niet veel meer dan 
een kwestie van smaak.' 
167. D.w.z. een 'afweging' die afdoende recht doet aan het zwaarwegende karakter van grondrechten. Vgl. S.C. 
den Dekker-Van Bijsterveld, Gemeenten en algemene beperkingen van klassieke grondrechten, a.w., 
p. 386. Zie ook TK 1975-1976, 13872, nr. 3 (MvT), p. 22. Vgl. in dit verband het betoog van Vermeuten 
die de leer van de algemene beperkingen slechts toelaatbaar acht indien er (door de rechter) 'materiele 
afwegingscriteria' worden gehanteerd. Hierbij denkt hij aan het proportionaliteitsbeginsel, de kern-
rechtgedachte (een grondrecht mag niet in de kern worden aangetast), het onderscheid tussen inhoud en 
vorm én de voorwaarde dat gebruik van enige betekenis van het grondrecht overblijft. B.P. Vermeulen, 
Algemene beperkingen, redelijke uitleg en redelijke toepassing van grondrechten, a.w., p. 83 en 84. 
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!6& voordeel van een dergelijke belangenafweging, die vol.~ens. mij verenig-
auteurs. Als . . . 'b . l kano m worden gezien de mogehJkhetd om tot een 
baar i~ m~~ het specta!ttetts egms~~arbï _..: ~let op alle relevante omstandigheden van het 
afwegmg m concreto te komen,h b ; ~ n grondrecht.'69 Nauw verwant hieraan is de 
geval - recht wordt gedaan aanh et b: o ehet complexe stelsel van bestuursrechtelijke 
tt' dat aan de grondree ten mnen b l f 
opva mg . . . e dheden alleen op basis van een proces van e angena -
regelingen en dtscretlonarre bevo g d en 170 Tot slot is er in de literatuur op 
weging een adequate i~:VUllinf kan :;;e e::~i~e;on~reto' ook goed aansluit bij de beper-
gewezen dat een dergelijke be angen drg t t b cherming van de Rechten van de Mens 
kingssystematiek van het Europees Ver ag o es 
(EVRM).171 • d blïven staan dat de wetgever die discretionaire 
Voorop dtent evenwel stee s te J 1 welke grondrechten door de 
bestuursbevoegdheden in het leven. roept v~or~:!a~orden geraakt. Hierbij dient de 
uitoefening van deze bevoegdheden~ ;on~reh~everre deze beperkingen verenigbaar zijn 
wetgever reeds in abstracto te beoor. e en m . 
met de van toepassing zijnde beperkmgssystematleken. 
9. 7 Het specialiteitsbeginsel en belangenafweging: eigen visie . . . 
. . · t t de uitoefening van een dtscretwnaue 
Aan het einde van dtt ?~;k z~~ tk,. t~e~es~ s do;' betekenis van het specialiteitsbeginsel 
beschikkingsbevoegdheld , mtJn vtst~ mz ~ t in andere hoofdstukken impliciet en 
geven. Ik wijs erop dat ik r~eds op dtve~~ P.~a ~~; niet uitputtend zal herhalen.'7J Ik 
expliciet standpunten heb mgenomen, I te 1 n antwoord op de tweede probleem-
beperk mij op deze plaats tot het formu ~ren ~an ee 
stelling van dit boek. Deze probleemstelhng lutdde: 
b 1 afweging door het bestuur in het 
'Welke grenzen stelt het specialiteitsbe~inse.l aan ~et ;~oces van e angen 
kader van een discretionaire bevoegdhe!dsUltoefenmg. 
. ezen dat de meningsverschillen over de interpretatie 
In de literatuur ts er terecht op gew d b stuurliJ'ke belangenafweging in 
. l' 't b . el en de omvang van e e 
van het specta ttet s egms • lke wiJ' ze de eis van doelgebon-
. · d l"k rband houden met de vraag op we 1 concreto, mtem e lJ ve . d k d met het uitgangspunt van individue e 
den bestuurlijk rechtshandelen veremdg . a: wo~ en het uitgangspunt van doelgebonden 








. rondrechtelïke evenredigheidstoetsing, Gst. 1991 nr. 6925, p. 377 
Zie o.m.: F.H. Klstenkas, Naar een g. iJn srechten door administratieve rechters, a.w., p. 536. 
e.v. ; Zie ook: S. Zwemstra, Beschermmg van u alg b erkingen van klassieke grondrechten, a.w., 
S.C. den Dekker-Van Bijsterveld, Gemeenten en gemene ep 
p. 384 en 385 . ·r echten door administratieve rechters, a.w., p. 535. ~!\~~ ~~~;.s~~t!:~=~~;g e:: ~~~~!:~htelij~e ev;:~:e~~;~:~~~~:nt!;s~:~~v~~!dheid. 
Het navolgende is evenwel m essentie. oo toepas aar 
Zie het resumé in paragraaf9.2 van dit hoofdsl tudk.b tu procesrecht, derde druk, Zwolle 1995, p. lll. 
Vgl. A.Q.C. Tak, Hoofdlijnen van het Neder an s es urs 
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(gerichte) rechtsvorming in het bestuursrecht verenigd worden met het optimaal respecte-
ren vande-bij een bevoegdheidsnitoefening betrokken- subjectgebondenrechtsbelangen. 
Ik zou deze vraag in een drietal stappen175 willen beantwoorden. Voorop (stap 1) stel ik 
als uitgangspunt dat individuele rechtsbedeling géénszins met zich brengt dat door een be-
stuursorgaan ter 'behartiging' van private rechtsbelangen bijv. bindende (gedrags)-
voorschriften mogen worden gesteld. Het bestuur mag op straffe van détournement de pou-
voir nooit private rechtsbelangen behartigen.176 Identificatie van het bestuur met de 
rechtsbelangen van rechtssubjecten zou bovendien de onpartijdigheid van dit bestuur 
kunnen schaden (vgl. artikel2:4 Awb). Temeer omdat er in het bestuursrecht vaak sprake 
is van een 'kring' van belanghebbenden (denk aan de 'derden') dient zich dan het gevaar 
van ongelijke behandeling snel aan. Wat betreft de bevoegdheidsnitoefening als rechtshan-
deling interpreteer ik het specialiteitsbeginsel derhalve precies, waarbij ik afstand neem van 
de standpunten van 'de gematigden' .177 Met name de idee van een 'gedeelde' bestuursbe-
voegdheid, waarbij het stellen van voorschriften wordt losgekoppeld van het specifieke 
doel van een bevoegdheid, acht ik op rechtsstatelijke gronden bedenkelijk. Het rechts-
handelen (d.w.z. het bewerkstelligen van beoogde rechtsgevolgen) door het bestuur dient, 
zoals ik in dit boek bij herhaling betoogde, exclusief gelegitimeerd te worden door de 
'bovenindividuele' publiekrechtelijke belangen die aan de betreffende bestuursbevoegdheid 
ten grondslag liggen. Deze belangen, en géén andere, zijn de nonnatieve belangen die 
inhoudelijk invulling geven aan de bestemmingsfunctie van de publieke rechtsorde. De 
vraag welke belangen als 'publiekrechtelijk' kunnen worden aangemerkt dient, ingevolge 
het democratisch postulaat, in de regel uitdrukkelijk door de wetgever te worden beant-
woord (het 'Bestimmtheitsgebot'). Dit dient de rechtszekerheid en werkt bovendien een 
duidelijke, heldere én doelmatige taakverdeling binnen de bestuurlijke organisatie in de 
hand .. 
Het voorafgaande 'precieze' standpunt sluit niet uit dat subjectgebonden rechtsbelangen 
door het bestuurlijke rechtsvonningsproces in concreto worden beschermd. Dit proces is 
immers, zoals gesteld178, vaak dienstig aan de regulering van belangenconflicten tussen 
de rechtssubjecten onderling. Hierdoor lijkt er soms geen strikte scheiding te bestaan tussen 
publiekrechtelijke en private rechtsbelangen (het bekende 'samenvallen' van belangen). Het 
feit dat de bestuurlijke normstelling de subjectgebonden rechtsbelangen vanuit een 
publiekrechtelijk oogpunt beschermt brengt echter niet met zich dat deze laatstgenoemde 







Vgl. mijn noot onder Rb. Roermond 27 september 1996, JB 1996/225 (herplantplicht Nederweert). 
Het spreekt voor zich dat een bestuursorgaan aan de weigering om een beschikk:ingsbevoegdheid uit te 
oefenen evenmin private rechtsbelangen van burgers (derden) ten grondslag mag leggen. 
Ik denk i.h.b. aan NicolaY, Konijnenbelt, Van Male en Van Hall. Zie in dit kader hoofdstuk 7 van dit 
boek. 
Zoals eerder werd gesteld staat de bestuurlijke rechtsvorming uiteraard wél ten dienste van de 
rechtssubjecten. Vgl. paragraaf 9.4.5. 
De behartiging van belangen impliceert - anders dan het 'rekening houden met' - een identificatie met 
deze belangen. Het bestuur mag zich, zoals gesteld, nooit met private belangen van burgers identificeren. 
'precieze' uitgangspunt uit dat voltooide publieke rechtsnonnen in het rechtsve~~eer_tu~sen 
rechtssubjecten onderling als een 'Schutznonn' kunnen fu~geren. ~r b~st~at mtJns, mztens 
echter aan de zijde van de rechtssubjecten, nooit een afdwt~gb~ar su~Jecttef recht o? een 
bepaalde modaliteit van een (discreti~naire) bev~eg~etdsmtoefenmg. Re~htssubJe~ten 
hebben met andere woorden géén afdwmgbare subjectzeve_ aansp~aak op genchte of ( b~-
d ') bestuurliJ'ke rechtsvorming. De bevoegdheidsmtoefenmg wordt nl. volledtg oog e . h E ' · • beheerst door de regels en beginselen van het objectieve pubhekree t. en prectes 
standpunt sluit mijns inziens wél uit dat een rechtssubje~t. wo~dt g:con~onteer~ met 
bindende gedragsvoorschriften die hun grondslag (én legtttmatte) met vmden ~n het 
speciale publiekrechtelijke belang dat aan de betreff~nde bestuursbev~egdhetd ten 
grondslag ligt, maar enkel in private rechtsbelangen van ZIJD m~derechtssubJe~ten ... 
Ik erken vervolgens (stap 2) dat een bestuursorgaan op basts van _ee~ beletdsvrtJe be-
stuursbevoegdheid verschillende als rechtens juist aan t~ me~~en beshssmgen kan _nemen. 
In theorie kan weliswaar worden verdedigd dat een beletdsvrtJe bestuursbevoegdheid enkel 
op één (rechtens) juiste wijze kan worden uitgoefend, maar dit uit~angspunt be~st op een 
aantal premissen die mijns inziens in concreto nagenoeg n~mt -~e~ezenhjkt zullen 
zijn.1so Bijgevolg zal een bestuursorgaan in geval van beletdsvr~Jhetd - gel~t op de 
bevoegdheidsnonn _ steeds over een nonnatieve bandbreedte bescht~en w~arbtnnen het 
rechtens kan handelen (de rechtsvonningsalternatieven). Met het oog hter~p ~~ het o~gaan 
ervoor verantwoordelijk om de meest optimale modaliteit van bevoeg~~tdsmtoefenmg te 
kiezen, d.w.z. diè modaliteit die leidt tot de meest optimale ?e~arttgmg va~ het (de) 
betrokken publiekrechtelijke belang( en) onder een gelijktijdige mmtmale aantastmg van de 
rechtstreeks betrokken (rechts)belangen van de rechtssubjecten. Hier is de fu~damentele 
evenredigheidsnorm in het geding (vgl. artikel 3:4 lid 2 Awb). Deze b~stsregel van 
bestuurlijke besluitvorming scherpt het bestuur in dat doelgebonden be~tuurhjk rechtshan-
delen steeds gevolgen kan hebben voor de (feitelijke) belangen van de m con~r~to betrok-
ken rechtssubjecten. De met het besluit te dienen doelen (d.w_.z. de beh~tgmg van de 
publiekrechtelijke belangen) dient daarom steeds in een evenredtge verhoudmg te staan.~ot 
een eventuele aantasting van de betrokken rechtsbelangen. Als algemene bestuurl_tJke 
besluitvonningsregel, die tevens het vereiste van noodz~elij~ei_d van -~et. pubheke 
rechtshandelen incorporeert, dient de evenredigheidsnorm mtjns mztens altt~.d m acht te 
worden genomen. Schending van deze nonn, die het hart van de bestuurhJ~e belange-
nafwegingsplicht raakt, leidt tot onrechtmatigheid van het doelgebonden pubheke rechts-
. . I 1si handelen ten prmctpa e. 
180. 
181. 
De belangrijkste premisse is dat alle in concreto betrokken rechtsbelangen van rechts~ubjecte~ volle~ig 
(d.w.z. uitputtend) in kaart zijn gebracht én dat het bestuursorgaan op basis ~an deze m~ormati~ pr~cze~ 
kan vaststellen welk besluit het objectieve recht - in dit ene geval - voorschriJft. Naar miJn menmg IS dit 
een juridische utopie. Vgl. voorts hoofdstuk 6, paragraaf 6.3.3. , 
Vgl. de benaderingswijze van Simon. H.J. Simon, Handboek bestuurs(proces)recht, s-Gravenhage 1997, 
p. 144. 
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Gelet op de 'keuzevrijheid' ten aanzien van het rechtshandelen, gaat primair de aandacht 
uit naar de materiële vrijheid van het rechtssubject wiens activiteiten onderwerp van de 
publiekrechtelijke regulering zijn binnen een bevoegdheidsstelsel (de zgn. 'direct-
belanghebbende'). Het publieke rechtshandelen is immers in eerste instantie - ter 
beïnvloeding- op zijn activiteiten gericht. Onjuist is mijns inziens echter het standpunt dat 
een bestuursorgaan vervolgens géén, dan wel op een andere wijze, rekening zou moeten 
houden met de rechtsbelangen van 'derden'. Het onderscheid tussen 'direct-belanghebben-
de' en 'derde-belanghebbenden' heeft met name een processuele achtergrond. Vanuit het 
perspectief van het bestuur als besluitvormend orgaan verkeren mijns inziens echter alle 
rechtssubjecten, toegespitst op de bevoegdheidsuitoefening, in een vergelijkbare posi-
tie. 182 In gelijke gevallen zullen deze rechtssubjecten dan ook gelijk door het bestuur 
moeten worden behandeld, waarbij de status van 'direct-belanghebbende' een bijzondere 
positie (bijv. wat betreft nadeelcompensatie) niet rechtvaardigt. Het bestuursorgaan zal 
steeds dienen na te gaan wiens belangen door een bepaalde bevoegdheidsoitoefening 
worden geraakt en op welke wijze. Op basis van deze informatie zal vervolgens de meest 
wenselijke modaliteit van bevoegdheidsoitoefening moeten worden bepaald. 
Staat eenmaal vast dát een bepaalde modaliteit van bevoegdheidsoitoefening ten 
principale toelaatbaar is (in 'abstracte' zin evenredig), dan zal (stap 3) door het bestuur 
nauwkeurig nagegaan dienen te worden of de (beginsel)normen van het publiekrecht 
wellicht nog ten aanzien van bepaalde rechtssubjecten rechtsgevolgen verbinden aan de 
(gekozen modaliteit van) bevoegdheidsoitoefening die niet direct uit de specifieke 
bevoegdheidsnorm voortvloeien. Hierbij zal in het bijzonder gelet moeten worden op de 
rechtstreeks betrokken rechtsbelangen van rechtssubjecten. Deze rechtsbelangen onder-
scheiden zich op basis van een aantal normatieve criteria van de feitelijke belangen van 
subjecten. 183 Tot deze rechtsbelangen reken ik, zoals gesteld, de vermogensrechtelijke 
belangen (in ruime zin) én alle erkende grond- en mensenrechten. 184 Door deze globale, 
maar desalniettemin afgebakende, invulling van het 'rechts belang' -begrip krijgt het bestuur 
mijns inziens een bruikbaar handvat aangereikt voor de beantwoording van de vraag welke 
belangen van rechtssubjecten in het bijzonder dienen te worden ontzien in het kader van de 
besluitvorming in concreto. De invulling die ik aan het begrip 'rechtsbelang' beoog te 
geven sluit naar mijn mening goed aan bij de jurisprudentie van het Europese Hof voor de 
Rechten van de Mens (EHRM), maar bijv. óók bij het Duitse bestuursrecht. 
De aard van het betreffende subjectgebonden rechtsbelang is overigens bepalend voor de 
wijze waarop het bestuur in voorkomende gevallen aan dit belang tegemoet kan (moet) 
komen. Allereerst is het mogelijk dat een rechtsbelang een duidelijke, en derhalve op geld 
waardeerbare, vermogenskern heeft. Is dit het geval, dan zal in het bijzonder aan de hand 
182. Uiteraard zullen een 'direct-belanghebbende' en 'derden' (met tegengestelde belangen) trachten om de ge-
richte publieke rechtsvorming vanuit hun eigen belang-perspectief te beïnvloeden. Het bestuur dient zich 
in dit kader echter exclusief door de speciale publiekrechtelijke belangen te laten leiden. 
183. Vgl. hoofdstuk 6, paragraaf 6.4.2. 
184. Zie: de paragrafen 9.6.2 t/m 9.6.3 
386 
é l'ténorm en zonodig aan de hand van andere materiële 
van de maatstaven van de g~ 1 ' d óf nadeelcompensatie in concreto geboden 
. 18s gaan dtenen te wor en . f begmselnormen , na ge ... 1 sa tie kan mijns inziens de (relatieve o 
is. Door het aanbieden. v~ financ~~l~e~or~~:t~handelenjegens een bepaald recht~sub~ect 
subjectieve) onrechtmatigheid van. p. . b . 1 beperkt deze nadeelcompensatiephcht, 
worden opgeheven. 186 Het spectahtetts egmse 
zoals gesteld, niet.187 b ld echtsbelang een immateriële (meer funda-
Daarnaast is het denkbaar dat een . ep~~ .r eval van aantasting, niet in vermogens-
mentele) rechtswaarde vertegenwoordigt dieD, m g roblematiek zal zich met name kunnen 
.. . k d n gecompenseer . eze p f 6 5 d 
rechtelijke zm an wor e hten Zoals in paragraa 9. . wer 
. fi de grond- en mensenree · .. 
voordoen m de s eer van d n wel aan de verdragspartiJen, om 
. . · an de (Grond)wetgever, a .. d 
gesteld IS het pnmarr a . 1 ) bl'ekrechtelijke belangen enerziJdS en gron - en 
(eventuele) conflicten tussen (specta e pu I .. te ondervangen (denk aan de 
"d if op een adequate WIJZe . d 
mensenrechten anderziJ s voor a . . ht r st'tuaties denkbaar waann eze 
. f eken) Er ZIJn ec e . 
verschillende beperkmgssystema I . 1 b. d n In dit soort situaties acht Ik een 
beperkingssystematieken een onvoldoende soe aas tle etba. ar 188 HierbiJ. zal dan primair de 
, fw · ng in concreto toe aa · 
'gekwalificeerde belangena egt f d' en te fungeren. De uitkomst van een 
d.gh 'd rm als maatsta 1en . k fundamentele evenre 1 et sno . . . . ns met zich brengen dat het pub he e 
, 1 fw ging kan miJnS mz1e k . h t 'gekwalificeerde be angena e h 1. blt'ikt te ziin (zie stap 2). Oo IS e ) t ·ncipale onrec tma tg " " 1 f rechtshandelen (alsnog en pn . b ld rechtssubject in concreto gehee o 
denkbaar dat het rechtshandelen jegens een epaa maar deze rechtsfiguur is in het 
gedeeltelijk géén rechtsgevolgen. kan r~sort~~~; 






. d beginselnorm niet reeds leidt 
Ik denk bijv. aan het vertrouwensbeginsel, voonover de schen~::~i v: eze 
tot onrechtmatigheid van het bestuurlijke rec~tsh~:;~; !~e~htrna~ige .overheidsdaad, NJB ~954, p. 918. 
V I H Th J F van Maarseveen, Een opmerkmg o. , I ·eif onrechtmatige overhe1dsdaad, NJB g. · · · · . S h d goedmg wegens re.a 1 1 HR In diens lijn J.M.H.F. Teumssen, ca e;: overheid in hetburgerlijke recht, a.w., p. 369 e.v. Vg. 
1994/5, p. 163 e.v. alsmede A.Q.C. Tak, rs!Staat) 
18 januari 1991, AB 1991, 241 m.nt. FHvdB (~ffe_ d"t v~rband stellen dat het in acht nemen van _het 
Vgl de opmerkingen in paragraaf 9.6.2. ~en an ~: :bjectieve rechtmatigheid van de bevoegdhe1ds-
spe~ialiteitsbeginsel vóór all_es bepalend ts voor 
uitoefening (als rechtshandeltng). . 
Vgl. paragraaf 9.6.5. d de esteld of het publieke rechtshandelen (het beslmt) 
In dit verband is in de literatuur~~ vraag-~ e orken~elïke controverse tussen Stroink en Tak. F.~-~­
wel ' relatief onrechtrnatig kan ztJn. Ik WIJ~ op :~enha e ~997, p. 21-22 en A.Q.C. Tak, De overhet~ m 
Stroink Kern van de bestuursrechtspraak, s-Gr S _g k ijn het er overigens over eens dat relatieve 
het bu;gerlijk recht, a.w., i.h.b. p. 3_~6. T~ en trm:l :mene strekking kan worden erkend. T:a·~ · 
onrechtmatigheid als rechtsfiguur btJ besJutten v; ui; een (subjectief) grondrechtperspectief zou tk ~n 
'beschikkingen' verschillen echter de standpunten. an b h'kking die imrners 'erga omnes' werkt, tn 
theorie niet op voorhand willen uitslu~ten d~~ 66k ee; de;c g~heel ~f gedeeltelijk géén rechtsgevolg kan 
concreto jegens een bepaald rechtssub~ec~ (btJV. een . er e betekenis van een dergelijke theorie zal echter 
resorteren (d.w.z. 'relatief onrechtrnatig ts). De praktls~he tructuur van de Awb die is afgestemd op een 
uitermate gering zijn, mede gelet op de rechtsbeschermmgss 
vernietiging van een besluit als geheel. 
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Gelet op het voorafgaande (stap 2 en 3) zal overigens steeds nauwkeurig nagegaan dienen 
te worden ó~ e~~ bepaalde bevoegdheidsuitoefening (dan wel de weigering daartoe) 
b~paalde.- feiteliJke - gevo~gen heeft voor de belangen van rechtssubjecten (het causali-
tettsveretste ). Pas daarna dtent te worden nagegaan of het obiectieve recht aan d (ti . 1' 'k ) J eze ette IJ e gevolgen vervolgens rechtsgevolgen verbindt. Het bestuur hoeft daarom slechts 
m~t d~ belan~en van rechtssubjecten rekening te houden indien deze door de bevoegd-
h~tdsmtoefenm.g worden geraakt. Een 'conditio sine qua non '-toets kan in dit verband als 
Uitgangspunt dtenst ~oen. Hierbij z~l mijns inziens goed moeten worden onderscheiden 
tussen de gevolgen dte door de pubheke bevoegdheidsuitoefening worden veroorzaakt en 
de ~evolgen d~e ~un oorzaak vinden in het (rechts)feit dat deze bevoegdheidsuitoefening 
act1vee~. 190 Dtt IS ov:rigens een moeilijke opgave waarbij een 'conditio sine qua non' 
b~nadenng te~ortkommgen kan vertonen. Een voorbeeld kan dit verduidelijken. Indien 
biJV .. een bedrtjfte~ behoeve waarvan een milieuvergunning wordt verleend hinder bewerk-
stelligt, kan ~en ztch afvragen of deze hinder een gevolg is van de vergunningverlenin (~1. he.t p~bheke.r~c~tshandel~n waarbij een verbod wordt opgeheven) of van de vergun: 
nmgphchtlge activiteit? Aan dtt aspect van de 'publieke' causaliteitsproblematiek, nl. het 
toerekenen van gevolgen aan twee (of meer) 'rechtsfeiten', is in het Nederlandse 
bestuursrecht (~og) nauwelij~s aandacht besteed. Ook ik laat deze problematiek, die vraagt 
om ee? gedeta~lleerd theo~ettsch onderzoek naar de verschillende causaliteitstheoriei!n en 
de bruikbaarheid daarvan m het bestuursrecht, in dit boek rusten. 
In eerdere publicaties ~eb ik mij wél reeds op het standpunt gesteld dat bepaalde 
gevolgen van ee? vergunnmgplichtige activiteit niet al te snel aan het gerichte publieke 
rec~tshandelen dtenen te worden toegerekend. Dit zou immers leiden tot een vrijwel auto-
matisch~ (en t~ vergaande) aansprakelijkheid ten laste van het algemeen belang. De 
benadenng dat m het_geschetst_e voorbeeld de hinder nu eenmaal het gevolg is van het feit 
dat door de vergunmngverlemng een verbod tot het uitoefenen van de activiteit wordt 
opgeheven lijkt mij te simpel. Om een tè vergaande toerekening van bepaalde gevolgen 
aan het publieke rechtsh~ndelen als causa te voorkomen, zal naar mijn oordeel bijgevolg 
aan de ~and van corngerende causaliteitstheorieën (de voorzienbaarheidsleer en de 
toerekemng naar redelijkheid) een nuancering dienen plaats te vinden. 191 Hiermee wordt 
dan tevens voorkome~ dat zich aan de zijde van het bestuur (te snel) de behoefte doet 





Vgl. over d~ze ~roblematiek: !".Q.C. Tak, De overheid in het burgerlijk recht, a.w., p. 392-394. Nadeel of 
schade ~.an m dit verb~d ~.1. dri~ oorzaken hebben: (1) het gerichte bestuurlijke rechtshandelen, (2) de 
bestuurliJke be~oe~dheidsuitoefenmg als rechtsfeit - denk aan de niet-beoogde (feitelijke) gevolgen 
waaraan _het objectl~ve recht rechtsgevolgen verbindt-, en (3) het onderliggende (rechts)feit dat de be-
voegdheidsnorm activeert. 
Vgl. in dit kader o:m: I_Ttijn ~oot onder Rb. Roermond 27 september 1996, JB 1996/225 en R.J.N. 
Schlössels, H~t specialiteitsbegmsel en derde-belangen: een frisse benadering of rechtsstatelijk drijfzand?, 
NTB 1996/3, I.h.b. p. 89 e.v. 
9.8 Slotopmerkingen: een confronterend beginsel. .. 
Ik kom nu tot een afronding van dit laatste hoofdstuk en daarmee van dit boek. Soeteman 
heeft gesteld: 'Het enige wat we hebben om beginselen te funderen zijn argumenten. '192 
Deze simpele en relativerende uitspraak, die als opdracht aan dit proefschrift is mee-
gegeven, geldt mijns inziens zeker voor het specialiteits-beginsel. De argumenten die 
kunnen worden aangedragen om het belang van dit beginsel te adstrueren zijn van norm-
theoretische, rechtsstatelijke, democratische, cultuurhistorische en bestuursorganisatorische 
aard. In dit boek is, naar mijn mening, in de verschillende hoofdstukken ruim aandacht 
besteed aan de verschillende argumenten. Tevens is in dit slothoofdstuk, toegespitst op de 
(omvang van) de bestuurlijke belangenafweging, een visie omtrent het specialiteitsbeginsel 
uiteen gezet. Hiermee is getracht een antwoord te gegeven op de onderzoeksvragen die in 
hoofdstuk 1 werden geformuleerd. 
Dé uitleg of interpretatie van het specialiteitsbeginsel treft de lezer in dit boek echter 
niet aan. Dat kan ook niet. Met V ranken moet worden beaamd dat een rechtsbeginsel naar 
zijn aard 'confronterend' is. 193 Zo is óók de betekenis die men uiteindelijk aan het 
specialiteitsbeginsel wenst toe te kennen o.m. afhankelijk van de visie die men huldigt ten 
aanzien van de algemene grondslagen van het democratisch-rechtsstatelijke bestuursrecht, 
het verschijnsel beleidsvrijheid en de scheiding tussen een publieke en een private rechts-
sfeer. 194 Tevens is de interpretatie sterk afhankelijk van de betekenis die men (nog) 
toekent aan de bevoegdheidsleer in het hedendaagse bestuursrecht.195 Aanvaardt men met 
andere woorden de aanwezigheid van 'het bestuur' in de maatschappelijke structuren als 
een vanzelfsprekendheid óf eist men hiervoor steeds een voorafgaande specifieke én 
legitimerende grondslag in de vorm van een duidelijke (democratisch gefundeerde) 
bevoegdheid? Anders gezegd: is de 'de' overheid altijd bevoegd tenzij het tegendeel blijkt, 
of is er in principe alleen afdoende publieke bevoegdheid indien deze is toegekend 
overeenkomstig kenbare constitutionele procedures? 
Ik heb in dit boek in essentie betoogd dat het specialiteitsbeginsel een cultuurhistorisch 
bepaald basisbeginsel is van de democratische rechtsstaat (een 'structuurbeginsel'). Het 
beginsel is naar mijn oordeel bijgevolg een historisch bepaalde realiteit die niet ontkend 





A. Soeteman, Hercules aan het werk. Over de rol van rechtsbeginselen in het recht, in: Rechtsbeginselen, 
AAe (special) 1991, p. 37. 
Zie: Asser-Vranken, Algemeen deel, Zwolle 1995, p. 92. 
Hier is toch wel wat méér in het geding dan de simpele vraag of men 'een aanhanger' is van het specia-
liteitsbeginsel. Vgl. R. de Lange, Publiekrechtelijke rechtsvinding, diss. UvA, Zwolle 1991, p. 30. 
De betekenis van de bevoegdheidsleer en het legaliteitsbeginsel wordt in het 'moderne' bestuursrecht 
helaas nogal eens onderschat. Vgl. de pittige stellingname van Rozemond in zijn redactioneel commentaar 
waarin de opheffing van het tijdschrift 'Recht en kritiek' werd aangekondigd: 'Het is verontrustend om te 
zien dat kwaliteitseisen als het martelverbod, het recht op een eerlijk proces en het legaliteitsbeginsel heel 
gemakkelijk opzij kunnen worden gezet in moderne rechtssystemen als het Britse en het Nederlandse' 
(curs. R.J.N.S.). K. Rozemond, De toekomst van de kritische rechtstheorie, a.w., p. 201. 
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) · . · e op omst van de 
soc1a e mterventtestaat, die ik zie als een ontwikkeling van het oorspronk 1· ·k de~ocratisch-rechtsstatelijke basisconcept, is de werking van het specialiteitsbe;~s:r 
weliswaar onder druk komen te staan maar dit impliceert nog niet dat dit b · 1 t 1 h" · · b . egmse 
engevo ge ~ervan ZIJn etekems zou hebben verloren. Juist in deze 'interventiestaat' i 
meer dan omt .?ehoefte aan een duidelijke scheiding tussen publiekrechtelijke en pri:a~: 
(maatschappeliJke) verantwoordelijkheden en werkzaamheden I97 De erkennm· g é t · h . . . . . . · n respec-
ermg van et spectaliteltsbegmselts miJns inziens dienstig aan de realisering van d b 
hoefte. I9s eze e-
Veel zal_ ~chter afhangen van de bereidheid binnen de hedendaagse rechtswetenschap en 
rec~t~prakttjk om het belang van genoemd beginsel te (blijven) onderschrijven en te 
poslt~one~en als een anke~unt voor ons rechtsstatelijke bestuursrecht. Welke benadering 
me~ m_ ~tt verband ook k~est, ~en zal zich steeds terdege rekenschap dienen te geven van 
de Jundrsche consequentles htervan. Het relativeren afzwakken óf ontkennen ltu h" · hb ' van een 
cu ur .•sto~tsc epaald rechtsbeginsel op grond van pragmatische, instrumentalistische en 
doelmattghetdsargumenten schiet mijns inziens in ieder geval tekort De waarde en b t k 
· ' h 'b · . · ee e-n~s van een r:: ts - egm_s:l dtent naar mijn overtuiging steeds op basis van een geëxpli-
citeerde matenele rechtsviste te worden vastgesteld. Hieraan kunnen óók de b fi h t ' · · , eoe enaren 
van e ~osttteve staats- en bestuursrecht zich uiteindelijk niet onttrekken op straffe van 
verschr~ling van de rechtswetenschap. De eisen die gesteld dienen te worden aan de 
beoefenmg van het bestuursrecht behoren met het oog hierop in ieder geval niet éénzijdi 






Waarbij ik 'nieuw~· argumenten niet op voorhand tenijde beoog Ie schuiven. De kwaliteit van 'nieuwe' 
argumenle? zal m.I. e~h~r steeds vanuit een theoretisch-juridisch perspectief moelen worden bevestigd ~gl. J. Smits, -~e vergissmg der XII Tafelen. Een enkele gedachte bij het thema van autoriteit en kwalilei~ 
m het burgertuk recht, Recht en kritiek 1996/4, p. 402-403. 
Ik cite~r Sirnon di~ ~gen ~e a~hlergrond van de interventiestaatgedachte de vanzelfsprekendheid van 
overheidsoptre~e~ JUISt afwiJSt: Een belangrijk kenmerk van het no-nonsense-tijdperk, is dat interventie 
v:m de overheid m de samenleving niet meer als vanzelfsprekend wordt aanvaard. Overheidsinterventie 
d1ent Ie worden getoetst op noodzakelijkheid, subsidiariteit en proportionaliteit.' H.J. Sirnon Handboek 
bestuurs(proces)recht, a.w., p. 181. ' 
~ders blijkbaar:~- de_ Winter, Oud zeer, in: Azen op tegenslag, Lelystad 1994, p. 15-16. 
y1teraard kan __ oo~. m d1t verband worden ingestemd met Vranken wanneer hij stelt dat rechtsbeginselen 
_. .. te belan~yk z~n om alleen aan rechtsfilosofen over te laten.' Asser-Vranken, a.w, p. 91. Constaleren 
IS één, realiseren 1s echter twee ... 
Summary 
This dissertation deals with the purpose-specific principle (specia/iteitsbeginsel) in Dutch 
constitutional and administrative law. Practitioners of Dutch public law are familiar with 
this principle. In short, the purpose-specific principle implies that a rule of administrative 
law may only be applied within its own well-defmed scope and, as a result, may not be 
used to achieve objectives outside that scope (mixed motives). In addition, the administra-
tive authority laid down in the legislative instrument in question may not be exercised for 
a purpose other than that which the legislature envisaged when attributing the authority 
(improper purposes). This is known as the prohibition against détournement de pouvoir. 
Furthermore, the general constitutional purpose-specHic principle requires of the legislature 
that it sufficiently specify the authority conferred on the administration by providing 
substantive norms. In this context, the purpose-specific principle ties administrative 
authority to the, democratically legitimized, legislature's prerogative to legislate. This 
aspect of the Dutch purpose-specific principle relates to the German constitutional 
Bestimmtheitsgebot. 
In contemporary Dutch administrative law, the Dutch purpose-specitic principle is a 
controversial notion. First of all, it has led to a divided or compartmentalized administra-
tion. One single activity may in some instances require several licenses, which is most 
inconvenient frrst of all to the public, but also to the administration. There are conflicting 
views in the literature and case law as to the extent to which the purpose-specific principle 
limits the administration's discretionary freedom in weighing the interests involved, in 
cases where such freedom has been granted. The on-going disagreements between the 
various authors have resulted in a clash between two schools of thought. There is a 
'liberal' and a 'strict' school. Those adhering to the liberal view prefer to render the 
purpose-specific principle and legality of administration in a less absolute form: the 
administration must be able to act effectively. For this reason, they favour a broad 
weighing of the interests involved. The followers of the strict school, however, emphasize 
the purpose-specific nature of administrative authority. In their view, the administration 
may only promote those interests for which the legislature has granted it authority, 
whereas other interests will be at best taken into consideration. The differences of opinion 
in the literature and case law have been the major reason for writing this dissertation. The 
research on which this dissertation reports will provide answers to the following two 
questions: 
1. What importance must be attached to the Dutch purpose-specific principle as a 
fundamental principle of public law? 
2. What limits are set by this principle to the administration's weighing ofthe interests 
in cases where it has been granted discretionary freedom? 
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The subject of Chapter 2 is the concept of 'administrative authority', since administrative 
authority is based on the purpose-specific principle. It is logica! therefore to first analyze 
the features of administrative authority. By virtue of their authority, administrative bodies 
are able unilaterally to alter or establish the legal position of the partylies involved. 
E~s~ntial features ?f administrative authority are limitedness and specificity. Authority 
ansmg from pubhc law, and consequently administrative authority, must be strictly 
distinguished from powers granted under private law. It must be kept in mind that public-
law and private-law powers have disparate substantive roots. Public-law authority sterns 
from the special character of the public-law system. Such authority must always be 
exercised in the public interest (res publica), whereas, in substantive terms, private-law 
powers serve to proteet the interests of the parties proper. It is worth noting that private-
law powers are not govemed by the purpose-specific principle. Administrative authority, 
not to be confused with administrative duties, is attributed to administrative bodies that are 
specifically created under a legal system. In /ega/ relations govemed by administrative 
law, administrative bodies are the 'opposite number' of the party involved. The central 
component of this administrative-law relationship is the authority vested in the administra-
tive body, and consequently the purpose-specific principle. For this reason, administrative 
bodies and the interested parties can in no instanee shape these legal relations of their own 
accord. Nor are these relations reciprocal; the unilateral exercise of administrative authority 
takes precedence. The interested party's specific permission is not required. Naturally, the 
relationship between the administration and the party in question is fully govemed by law. 
Chapter 3 places the purpose-specific principle in a broader historico-theoretical 
perspective. The author investigates the development of the system of purpose-specific 
administrative authority in Western demoeratic states under the rule of law (rechtsstaat). 
This development resulted in a fundamental separation between the public state, which 
promotes public interest, and private civil society, which enjoys party autonomy under 
contract law. In such a society, private parties pursue their own interests within the 
constraints imposed by public law. The author subsequently discusses the process of the 
formation of law within the state, i.e. the public legal community. This process of the 
formation of law is placed against the backdrop of general principles of public law. It 
shows that the area of tension between the administration's promotion of public-law 
interests and that same administration's respect for private-law interests is at the core of 
that process of law formation. The Chapter ends with a study of the re lation between the 
legal purpose-specific principle and other public-law principles, with special emphasis on 
the demoeratic postulate and the principle of legality. The author concludes that the 
purpose-specific principle must not be identified with the principle of legality (of 
administration), since the former, together with the demoeratic postulate, constitutes the 
foundation of the legality principle, where administrative authority is concemed. 
Consequently, the purpose-specific principle sets requirements of a qualitative nature for 
the legal basis of administrative authority. 
The legal basis of administrative authority is the subject of Chapter 4. On the basis of 
research in the Iiterature, the author determines the extent to which, under Dutch 
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constitutionallaw, administrative authority must have a basis in statutory law. Since the 
Dutch Constitution of 1887, it has been generally accepted that in particular administrative 
authority which imposes obligations on the party, should have a bas~s .in st~tut?ry .law. 
This is expressed by the German concept of Eingriffsverwaltung (admmtstrattve mfrmge-
ment upon people's rights and freedoms) . After the Second World War, partly. as a re~ult 
of theoretica! development in Germany, the idea gained ground that the legahty re~Utre­
ment could not automatically be made contingent on the distinction between authon~ to 
impose obligations and authority to confer rights. During the 1980s, one of the. doctrmes 
advocated in the Netherlands was the German Wesentlichkeitstheorie (the doctrme of the 
essential). The basic assumption of this theory is that the legislature, in. view of ~ts 
democratically legitimized prerogative to legislate, should take all far-reachmg, essenttal 
administrative decisions. For this reason, according to the Wesent/ichkeitstheorie, the 
legality requirement derives directly from the separation of powers (Trias Politica). ~art~y 
as a result of this theory, the author argues that all administrative powers resultmg m 
infringement, restrietion or determination of the (constitutional) l~gal p~sition of a party 
should be govemed by statute. This requirement of a statutory basts parttcularly enhan~es 
legal certainty. In the second part of Chapter 4, the author investigates the exte~t to whtch 
administrative authority should be subject to substantive norms set by the legtslature. To 
answer this question, the case law of the German Constitutional Court (Bundesverfassungs-
gericht) on the Bestimmtheitsgebot (specificity requirement) (Art. 80 (1) German 
Constitution [Grundgesetz]) as well as the ECHR case law on the 'ru~e of law' are 
analyzed. On the basis of this analysis, the author concludes that th~ .legts~ature sho~ld 
formulate precise substantive norms as to content and purpose of a~nnmstrattve autho~tty. 
Parties involved should be able to get an idea, from such substanttve law, of the p~sstble 
scope of the administrative authority (foreseeability). Chapter .4 concludes. wtth an 
inventory of the arguments which may be put forward to ~nd~rpm the necesst~ of t~e 
purpose-specificity of administrative authority. Purpose-~pectfictty s~rves the.leg~slature s 
prerogative to legislate, legitimizes administrative authon~y and provt.d~s a ~Uldehne to the 
judiciary when testing the legality of administrative actw~. In addttlon, lt ~~ances ~he 
transparency of administrative organization and the effect~veness.of the d~ctswn-makmg 
process; thus each administrative body knows which pubhc-law mterests tt must proteet 
and which not. 
Chapter 5 eentres on the prohibition against détournem~nt. de pouvoir (irnproper 
purposes). Within demoeratic states under the rule of law, tt ~s .a ge.nerally ac~epted 
principle that administrative bodies may not exercise their admt~tstratlve aut~on~ f~r 
purposes other than for which the legislature envisaged that authonty when attrtbutmg tt. 
This principle bas been codified and laid down in Artiele 3:3 of the Dutch Gener~l 
Administrative Code (Awb). The doctrine of détournement de pouvoir was dev~lo~ed m 
the nineteenth century by the French Council of State (Conseil d'Etat). In the be~t~mg.of 
this century, it was received into Dutch administrative law. A1though , admmtstrattve 
tribunals seldom quash an administrative decision on the grounds of detournement. de 
pouvoir, the author concludes that the prohibition still constitutes a fundamental constttu-
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tional rule of conduct for public authorities in today's demoeratic states under the rule of 
law. 
T~e. 'pr~blem of ~urpose-specitici~' only comes into full view, where a specitic 
admt~tstratJve ~uthonty allows for d1scretionary freedom. This relates to the second 
q~estt~n: what mterests must the administrative body take into account in this process of 
dtscretto~ary law-fon_ning? To answer this question, the legal character of discretionary 
freedom ts analyzed m Chapter 6. The general assumption is that discretionary freedom 
1mposes a duty on the administrative body to weigh the interests involved. The author 
coneludes that the w~ighing o( inter~sts must be construed as the administrative body's 
duty. to promate speettic pubhc-law mterests, while at the same time taking into account 
the mterests o~ ~he p.arty/ies invo.lved. The public-law interests exclusively direct the 
processof admmtstrattve law-formmg. The main reason why the interestsof the party/ie i~volved can be taken into account in case of discretionary freedom, is that the administra~ 
tt~e bo.dy is in a po~itio~ to take a number of different, legally correct, decisions. 
Dtscretwnary freedom tm~hes ~herefore a freedom of choice for the administrative body as 
tothelegal eff:cts ofthetr a~tton. Such 'freedom' is in all cases limited, however, by the 
purpose for w~tch the aut~or~ty was granted. Thus, the purpose-specitic principle delimits 
th~ proc~ss of mterests wetghmg by the administration. ( cf. Artiele 3:4, s. 1 in conjunction 
wtth Artiele 3:3 Awb). 
. In . Chapters 7 an~ .s th: author, studies the limits imposed by the purpose-specitic 
pnnctple on the admmtstrattve body s duty to weigh all interests involved on the basis of 
a d~tailed a~alysis of Dutch scholarly writing on administrative law and relevant case law. 
Th1s a~aly~Is,contirms that the~e are different schools ofthought on the subject: a 'liberal' 
and a strtct school. In parttcular there is no consensus on the extent to which the 
adm~n~strat~ve body must take the interests of third parties into account with re gard to the 
admtmstratwn's power of decision, for instance, in granting licenses. There is a movement 
for.the application of the Schutznorm theory (theory of relevant interests), application of 
whtch. would entail the administration's only taking into account third-party interests if 
those mterests enjoy proteetion within the scope ofthe administrative authority in questi~n. 
!he other school of thought is that the administration should take into account those 
mterests of the partylies involved, which will be affected by the decision. In Dutch case 
law this is expres~ed in particular by the doctrine of administrative compensation 
(bestuu:scompensatze) .. The co~ hav~ ruled that the interests affected need not enjoy the 
proteetiOn of the speettic admtmstrattve authority in order to assume an administrative 
duty to compensate the party affected. 
In the fmal Cha~ter, the author presents bis own view on the 'speciticity problem', 
based o~ ~he p~ecedmg c?apters. The point of departure bere is an analysis of the exercise 
of admtmstrattve authonty from the perspective of the administration creating intended 
~egal :ffects and the perspective of legal effects ensuing by operation of law. The author 
~nvesttgates the way in which the exercise of administrative authority affects the sphere of 
mterest of the party/parties involved. In the author's view these interests include in 
particular individual property rights, contractual and extraco~tractual rights and constitu-
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tional and human rights. Against the backdrop of the set of principles underlying public 
law, the author subsequently establishes the way in which administrative bodies should 
take into account the various interests of the partylies involved. On the basis of the 
author's analysis of recent theory formation in Germany about the Schutznorm as applied 
in administrative law and of Artiele 6 ECHR (determination of civil rights), the author 
coneludes that, without exception, the administration must take all interests ofthe partylies 
in question into account. This premise does not in the least imply that such interests 
legitimize unilaterallaw-forming by the administration, since such law-forming is always 
contingent on the specitic purpose for which the authority bas been granted. This entails, 
among other things, that administrative bodies can never by virtue of their public-law 
authority bind parties in their legal relations under private law; this is prevented by the 
division between public and private law. It also entails that only such specitic public-law 
interest which is the legal basis for the administrative authority, can, for instance, 
legitimize the administration's law-making with regard to the issuing of licences. In 
conclusion, the administrative body may only refuse to exercise a specitic authority on the 
grounds of public-law interest. The purpose-specitic principle does not impose limits on 
the doctrine of administrative compensation, however. If a party's interest is disproportion-
ately adversely affected by the lawful exercise of administrative authority, the administra-
tion in question is obliged, in principle, to offer that party (fmancial) compensation . 
Generally speaking, the administrative body is to exercise a discretionary administrative 
power in a manner which bas the least adverse effect on the partylies involved. This 
follows from the principle of proportionality (cf. Artiele 3:4, s. 2 Awb). 
In conclusion, Chapter 9 contains a number of comments aimed at putting the purpose-
specitic principle somewhat in perspective: the interpretation of the purpose-specitic 
principle will not be found in this book. It is impossible to detine it conclusively. The 
author agrees with Vranken that legal principles are 'confrontational' by defmition.
1 
The 
meaning one wishes to attach to the purpose-specitic principle depends on how one views 
the general principles of administrative law in demoeratic states under the rule of law, the 
phenomenon of discretionary freedom and the division between the public and ~riva~e 
Ie gal sphere. Interpretation of this concept also very much depends on how much wetght ts 
attached to the theory of legality of administrative action in present-day administrative 
law. In other words, is the presence of an administration in societal structures viewed as a 
matter of course on grounds of policy effectiveness, or is a prior specitic statutory basis in 
the form of a demoeratic and purpose-specitic administrative authority required? The 
author answers this question involving the politics of law in the latter sense. 
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